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IZVLEČEK 
Lokalna samouprava je imela na slovenskem območju zelo zapleten, raznolik in otežen razvoj 
zaradi dolgoletne prekinitve tradicionalne ureditve lokalne ravni, kar je slovenskemu vodstvu 
močno otežilo vzpostavitev nove lokalne samouprave v osamosvojeni Republiki Sloveniji. Po 
sprejetju Evropske listine lokalne samouprave bi morali vzpostaviti drugo raven lokalne 
samouprave, vendar pristojni tega vse do danes niso naredili. Ključni razlog za to se skriva v 
konservativni politiki slovenskega vodstva, ki želi obdržati vso moč v svojih rokah. To ni skladu 
z načeli podpisane listine, ki poleg vzpostavitve pokrajin zahteva tudi uresničevanje načela 
subsidiarnosti, v skladu s katerim bi se država morala odpovedati nadzoru nad lokalno ravnjo 
in vplivanju nanjo. V Sloveniji se kaže tendenca, da v času globalizacije, tehnološkega in 
komunikacijskega napredka državna oblast zamejuje občine in zmanjšuje njihovo 
avtonomnost, namesto da bi sledila družbenemu toku in povečala moč lokalnih enot ter s tem 
omogočila ugodno gospodarsko klimo.  
Ključne besede: razvoj lokalne samouprave, decentralizacija, centralizacija, globalizacija, 
regionalizacija, subsidiarnost, problematika lokalne samouprave. 
ABSTRACT 
Local self-government had a very complex, diverse and difficult development in the Slovenian 
territory due to a long interruption of the traditional regulation of the local level, which made 
it difficult for Slovenian leadership to establish a new local government in the independent 
Republic of Slovenia. With the adoption of the European Charter of Local Self-Government, a 
second level of local self-government should have been established, but this has not been 
done to date. The key reason for this lies in the conservative policy of the Slovenian leadership, 
which wants to keep all the power. This is not in accordance with the principles of the signed 
charter, which, in addition to establishing provinces, requires the implementation of the 
principle of subsidiarity, according to which the government should give influence over the 
local level. In a time of globalization, technological progress, Slovenia has a tendency to limit 
municipalities and diminish their autonomy, instead of following the social flow and increasing 
the power of local units, thus facilitating a favorable economic climate. 
Keywords: development of local self-government, decentralization, centralization, 
globalization, regionalization, subsidiarity, local self-government issues.  
 
 
 
1 KAZALO 
1 UVOD ............................................................................................................................................... 7 
2 TEMELJNI POJMI ............................................................................................................................ 10 
2.1 Lokalna skupnost ................................................................................................................... 10 
2.2 Lokalna samouprava .............................................................................................................. 10 
2.3 Komuna ................................................................................................................................. 11 
2.4 Občina (kot jo poznamo danes) ............................................................................................. 13 
2.5 Regionalizacija ....................................................................................................................... 14 
2.6 Subsidiarnost ......................................................................................................................... 15 
2.7 Globalizacija ........................................................................................................................... 15 
2.8 Decentralizacija ..................................................................................................................... 17 
3 RAZVOJ LOKALNE SAMOUPRAVE NA SLOVENSKEM ..................................................................... 18 
3.1 Zametki lokalne samouprave ................................................................................................ 18 
3.2 Značilnosti lokalne samouprave v 19. stoletju ...................................................................... 20 
3.3 Značilnosti lokalne samouprave od leta 1918 do leta 1929 .................................................. 23 
3.4 Značilnosti lokalne samouprave od leta 1929 do leta 1941 .................................................. 25 
3.5 Značilnosti lokalne samouprave od leta 1941 do leta 1945 .................................................. 28 
3.5.1 Nemška civilna uprava ................................................................................................... 29 
3.5.2 Italijanska civilna uprava ............................................................................................... 30 
3.5.3 Madžarska okupacijska uprava ...................................................................................... 30 
3.5.4 Oblast na osvobojenem ozemlju ................................................................................... 31 
3.6 Značilnosti lokalne samouprave od leta 1945 do leta 1952 .................................................. 32 
4 KOMUNALNI SISTEM ..................................................................................................................... 33 
4.1 Izhodišče komunalnega sistema – pariška komuna .............................................................. 33 
4.2 Ideje pariške komune, ki so vidne v jugoslovanski komuni ................................................... 34 
4.3 Samoupravljanje .................................................................................................................... 36 
4.4 Vzpostavitev komunalnega sistema ...................................................................................... 37 
4.5 Razvoj komunalnega sistema ................................................................................................ 39 
4.5.1 Ustava Socialistične republike Slovenije iz leta 1963 .................................................... 39 
4.5.2 Ustava Socialistične republike Slovenije iz leta 1974 .................................................... 40 
4.6 Elementi lokalne samouprave v komunalnem sistemu (prednosti in slabosti) .................... 40 
5 LOKALNA SAMOUPRAVA V OSAMOSVOJENI REPUBLIKI SLOVENIJI .............................................. 42 
5.1 Preusmeritev od komune k »današnji« občini – izzivi pred ustavo ...................................... 42 
5.2 Evropska listina lokalne samouprave (MELLS) ...................................................................... 43 
 
 
5.3 Ustava Republike Slovenije leta 1991 ................................................................................... 44 
5.4 Reforma lokalne samouprave ............................................................................................... 45 
5.5 Zakon o lokalni samoupravi ................................................................................................... 46 
5.6 Ustanovitev današnje občine in njeno ozemlje ..................................................................... 46 
5.7 Funkcije, organizacija in finance občine ................................................................................ 48 
5.8 Pokrajina po zakonu .............................................................................................................. 50 
6 REGIONALIZACIJA .......................................................................................................................... 51 
6.1 Regionalizem v Evropi ........................................................................................................... 51 
6.2 Problematika vzpostavitve regij (pokrajin) v Sloveniji .......................................................... 52 
6.3 Razlogi za regionalizacijo ....................................................................................................... 54 
6.4 Proces regionalizacije v Sloveniji ........................................................................................... 54 
7 DECENTRALIZACIJA IN LOKALNA SAMOUPRAVA........................................................................... 56 
7.1 Decentralizacija ........................................................................................................................... 56 
7.2 Decentralizacija in subsidiarnost ................................................................................................. 59 
7.3 Decentralizacija v Sloveniji (navezava na regionalizem) ............................................................. 59 
8 GLOBALIZACIJA IN LOKALNA SAMOUPRAVA ................................................................................. 61 
8.1 Lokalna demokracija .............................................................................................................. 62 
8.2 Globalizacija, decentralizacija in subsidiarnost ..................................................................... 62 
8.3 Proces glokalizacije ................................................................................................................ 63 
9 PROBLEMATIKA LOKALNE SAMOUPRAVE ..................................................................................... 64 
9.1 Financiranje občin ................................................................................................................. 65 
9.2 Velikost občin ........................................................................................................................ 66 
9.3 Upravljavska (ne)sposobnost občin....................................................................................... 68 
9.4 Participacija občanov na lokalni ravni ................................................................................... 71 
9.5 Korupcija na lokalni ravni ...................................................................................................... 75 
9.6 Izzivi lokalne samouprave v prihodnosti. .............................................................................. 76 
10 ZAKLJUČEK ..................................................................................................................................... 78 
11 VIRI IN LITERATURA ....................................................................................................................... 80 
11.1  Časopisni in drugi viri ................................................................................................................ 80 
11.2   Literatura ................................................................................................................................. 81 
7 
 
 
1 UVOD  
O lokalni samoupravi v pravem pomenu besede lahko v Sloveniji govorimo od 90. let 20. 
stoletja, še posebej po tem, ko je slovenski državni zbor leta 1995 ratificiral Evropsko listino 
lokalne samouprave. Ta zahteva uresničitev načela subsidiarnosti, ki predvideva večjo 
decentralizacijo držav in avtonomnost občin. Na podlagi tega načela bi moralo biti državi 
onemogočeno, da se vtika v javne zadeve na lokalni ravni, in občinam prepuščeno, da 
samostojno upravljajo s svojimi financami. Poleg tega bi glede na določbe omenjene listine 
morali ustanoviti drugo raven lokalne samouprave – pokrajine –, kar pa se ni zgodilo, saj jih 
slovenska ustava ne zahteva, zaradi česar je bila regionalizacija države otežena. Ustava 
Republike Slovenije namreč ne podpira navedb evropske listine, ampak ravno nasprotno 
spodbuja centralistične težnje države. Slovenija s svojimi reformami ni bila uspešna, saj ni 
upoštevala dejanskega stanja v družbi, temveč se je na vsak način želela vrniti v stanje, kakršno 
je bilo pred drugo svetovno vojno. 
V prvem poglavju bom opredelila temeljne pojme, kot so lokalna skupnost in lokalna 
samouprava ter občina kot komuna in občina, kot jo poznamo danes. Poleg tega se bom 
dotaknila še nekaj temeljnih pojmov, ki se prepletajo skozi celotno besedilo, in sicer 
subsidiarnosti, globalizacije in decentralizacije. Slednja je bistvena sestavina lokalne 
samouprave in od njene razvitosti je odvisna mera samostojnosti lokalnih enot; v slovenskem 
primeru gre zgolj za občine, saj pokrajine niso razvite. 
Naslednja poglavja bodo vsebovala zgodovinski pregled razvoja lokalne samouprave, in sicer 
vse od njenih zametkov do razvoja komunalnega sistema, ki ga je z reformo lokalne 
samouprave v Republiki Sloveniji oblast želela preseči, kar ji zaradi centralističnih tendenc 
državnih organov ni uspelo. V tem oziru je ključnega pomena Evropska listina lokalne 
samouprave, saj je predvidela smer, v katero bi se lokalna samouprava morala razvijati. 
Vendar slovenska lokalna samouprava ne deluje v skladu z njo, kar bo nakazano že z 
naslednjim poglavjem, ki bo povezano z regionalizacijo Slovenije in njenimi težavami.  
V nadaljevanju bom lokalno samoupravo postavila v širši družbeni kontekst, saj so bila pozna 
20. leta čas tranzicije iz moderne v postmoderno družbo, s čimer so povezani novi družbeni 
pojavi, kot so globalizacija ter komunikacijski in tehnološki razvoj. Globalizacija na prvi pogled 
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nima ničesar skupnega z lokalnim, vendar postavlja vedno nova vprašanja glede lokalnega 
razvoja. Prav tako je pojem globalizacije povezan z decentralizacijo, ki omogoča enakomeren 
in hitrejši razvoj, saj se na stopnji lokalnega lahko rešuje dejanske probleme, ki se pojavljajo v 
specifičnih situacijah.  
Naslednje poglavje bo obravnavalo problematična področja lokalne samouprave, in sicer 
velikost občin, njihovo financiranje, upravljavsko sposobnost občin, participacijo prebivalstva 
in korupcijo na lokalni ravni. Vsa omenjena področja se na nek način povezujejo s stopnjo 
decentralizacije v Sloveniji. V zaključnem poglavju se bom osredotočila na izzive lokalne 
samouprave v prihodnosti.  
Cilj diplomske naloge je narediti celostno analizo lokalne samouprave v Sloveniji od njenega 
nastanka do danes, saj bo le na tak način razvidno, zakaj v Sloveniji ni bilo uresničeno načelo 
subsidiarnosti in – še pomembneje – zakaj je Slovenija še vedno ena izmed najbolj 
centralističnih držav v Evropi kljub dokazom, da decentralizacija izboljša tako socialni in 
gospodarski kot ekonomski razvoj. Poleg premajhne decentralizacije se kot največji 
problematiki v Sloveniji kažeta nerazvita druga raven samouprave in drobljenje občin v vse 
manjše enote. 
Zastavljene teze: 
 Reforma lokalne samouprave ni presegla komunalnega sistema, saj je Ustava 
Republike Slovenije spodbujala centralistične težnje države.  
 Zaradi neupoštevanja globalizacije, tehnološkega in komunikacijskega razvoja ter 
družbenega napredka lokalna samouprava zaostaja v razvoju.  
 Slovenija zaradi neupoštevanja načela subsidiarnosti in nerazvite druge stopnje 
regionalizacije krši ratificirano Evropsko listino o lokalni samoupravi. 
 Lokalna samouprava potrebuje zadostno decentralizacijo, da lahko učinkovito izvaja 
lokalno demokracijo. 
 Slovenske občine so v opravljanju svojih nalog neučinkovite predvsem zaradi 
premajhne decentralizacije. 
Diplomska naloga bo temeljila na podlagi analize zgodovinskega nastanka lokalne 
samouprave od njenih zametkov vse do danes, saj bodo le na tak način vidne 
pomanjkljivosti in napredek v razvoju lokalne samouprave. Prav tako mi bo zgodovinska 
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metoda omogočila vpogled v vzročno povezanost delovanja in razmišljanja takratne 
politike z današnjo, kar mi bo omogočilo uvid, zakaj je lokalna samouprava v Sloveniji še 
danes šibka. Pri tem bom uporabljala deskriptivno metodo, ki mi bo omogočila opis stanja 
v lokalni samoupravi. V diplomskem delu bom podatke črpala iz zelo obsežne literature o 
lokalni samoupravi, vse to pa bom s sociološkimi deli podprla predvsem z vidika 
globalizacije, ki je znatno vplivala na spremembe in razumevanje lokalnega. 
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2 TEMELJNI POJMI 
2.1 Lokalna skupnost 
Vsak posameznik je del oziroma član družbe in jo hkrati oblikuje. V svojem življenju se 
posamezniki vključujejo v več družbenih skupin, funkcije katerih so lahko zelo različne. 
Sociologi v najbolj splošnih okvirjih razlikujejo med primarnimi skupinami, v okviru katerih je 
bistvena neposredna samoohranitev ljudi in reprodukcija, ter sekundarnimi, t. i. interesnimi 
skupinami, v katere se posamezniki vključijo na podlagi svojih specifičnih interesov in zanimanj 
(na podlagi religije, politike, kulture itd.). V drugo kategorijo je mogoče vključiti tudi tiste 
skupine, ki se organizirajo na določenem območju in pri katerih se pojavljajo vprašanja o 
pojavnih oblikah družbenega življenja v prostoru (npr. oblike naselitve). Takšno obliko 
družbene skupine imenujemo lokalna skupnost.1 
Lokalne skupnosti so bolj ali manj samostojne in zaključene enote, ki so se izoblikovale na 
določenem geografskem prostoru na podlagi dolgoletnih družbenih procesov. Lokalno 
označuje navezanost na določeno območje, medtem ko pojem skupnosti označuje posebno 
obliko družbenih skupin, ki vsebuje določeno stopnjo povezanosti med pripadniki.2 
Poleg tega lokalna skupnost označuje teritorialno skupino ljudi, ki skupinsko zadovoljujejo 
svoje potrebe ter pri katerih so interesi skupni in medsebojno povezani. Na določenem 
območju morata biti sodelovanje in povezanost ljudi tesnejša, da lahko govorimo o lokalni 
skupnosti. Sam pojem lokalne skupnosti vsebuje tri bistvene sestavine, in sicer prebivalce, 
teritorij in integriranost, povezanost v skupnost. Pri zadnji sestavini je ključno, da se 
posamezniki zavedajo pripadnosti skupini, ki mora izpolnjevati njihove skupne potrebe.3 
2.2 Lokalna samouprava 
Lokalna samouprava je pravno-sistemska institucija, ki opredeljuje položaj lokalne skupnosti 
ter se izraža v njeni neodvisnosti od države in drugih organizacij. Pojem lokalne samouprave 
ima dve prvini, in sicer sociološko, ki se kaže v naravni danosti in jo predstavljajo obstoji 
(povezanih) naselij; in pravno-sistemsko, ki mora biti opredeljena v zakonodaji. Iz tega je 
                                                     
1 Grafenauer, Božo. Lokalna samouprava na slovenskem: teritorialno-organizacijske strukture. Maribor: Pravna 
fakulteta, 2000,13–14. 
2 Goričar, Jože. Temelji obče sociologije. Ljubljana: Državna založba Slovenije, 1975, 148–149. 
3 Grafenauer, Lokalna samouprava, 14–15. 
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razvidno, da lokalna skupnost sama po sebi še ne predstavlja lokalne samouprave in je zgolj 
njen subjekt oziroma nosilec.4  
Lokalna samouprava je zgolj ena izmed oblik samouprave; bistvena je teritorialna samouprava, 
saj je njena specifičnost v tem, da zajema ljudi, ki prebivajo na določenem območju. Po Merklu 
je samouprava metoda upravljanja, ki je nasprotna državi, saj pri samoupravi državljan za 
razliko od države predstavlja subjekt, in ne objekt, upravljanja.5 
Prav tako sam pojem ni enoten v vseh državah, saj povsod nimajo enakih institucij. Zato je 
treba ugotoviti bistvene sestavine lokalne samouprave, ki so popolnoma splošne in ustrezajo 
vsem oblikam lokalne samouprave. Bistvene prvine lokalne samouprave so tako teritorialni 
(teritorialno opredeljena lokalna skupnost), funkcionalni (pristojnosti in naloge), organizacijski 
(lastna odgovornost in neposreden način volitev), materialno-finančni (lastna materialna in 
finančna sredstva) in pravni (skupnost ima lastnosti pravne osebe) element.6 
2.3 Komuna 
Ideja komune je bila pri nas povzeta po Marxovi terminologiji (teoretično sta o tem pisala tudi 
Engels in Lenin), ki je svojo koncepcijo gradil na izkušnjah pariške komune iz leta 1871, ki naj 
bi pomenila politično ureditev družbe socialističnega tipa z diktaturo proletariata.7  
Po Zdravku Mlinarju komuna predstavlja tip globalne (multifunkcionalne) in visoko kohezivne 
teritorialne družbene skupnosti mesta in vasi, ki na samoupravni način ustvarja pogoje za 
zadovoljevanje skupnih potreb ter usklajevanje različnih interesov. Pri tem gre za dve 
predpostavki, ki morata biti uresničeni, da lahko govorimo o pravem pomenu komune: 
 integracija vseh kategorij občanov v družbenopolitični sistem, 
 integracija mesta in vasi.8 
                                                     
4 Šmidovnik, Janez. Koncepcija jugoslovanske občine. Ljubljana: Uradni list, 1970, 9. 
5 Šmidovnik, Koncepcija jugoslovanske občine, 10. 
6 Prav tam, 10–11. 
7 Grafenauer, Lokalna samouprava, 300.   
8 Mlinar, Zdravko. Sociologija lokalnih skupnosti. Ljubljana: Univerza v Ljubljani, Fakulteta za sociologijo, politične 
vede in novinarstvo, 1973, 364. 
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Prav tako meni, da je sama koncepcija komune od začetka formiranja v Jugoslaviji doživljala 
določene spremembe, kar se je kazalo v čedalje bolj omejeni integracijski vlogi komune med 
vasjo in mestom. To pokaže s tremi fazami: 
 1. faza decentralizacije: Na začetku je bil velik poudarek na decentralizaciji in 
povezanim prenašanjem odgovornosti na občinske organe, kar je povečalo njihovo 
avtonomijo.  
 2. faza konsolidacije organizacijske strukture komune: Na tej točki so imeli organi 
komune največ pristojnosti na vseh področjih družbenega življenja. 
 3. faza deetatiizacije: Zaradi tega procesa se je na vseh področjih zmanjšala 
neposredna vloga organov. Nova ekonomska reforma (v širšem smislu je to prav tako 
deetatizacija) je povzročila, da se je še več različnih pristojnosti občinskih organov 
preneslo na samostojne ekonomske in druge enote v komuni.9 
Božo Grafenauer navaja, da je »… pojem komune pomenil celico bodoče socialistične družbe in 
so z njo označevali družbenoekonomsko in družbeno politično skupnost, v kateri se 
vzpostavljajo novi socialni družbeni odnosi na osnovi družbene lastnine sredstev za 
proizvodnjo, na ruralnih območjih pa na osnovi raznih oblik podružabljanja in omejevanje 
zasebne lastnine kmetov nad zemljo ter sodelovanja v raznih oblikah kooperacije (zadruge).«10  
Prav tako meni, da naj bi komuna kot politična oblika organizacije socialistične družbe, katere 
notranja vsebina je v podružabljanju vseh osnov in pogojev človekove eksistence, (po Marxu) 
predstavljala obliko skupnosti, nasprotno državi, ki je zasnovana na izkoriščanju, ekonomski in 
politični dominaciji in drugih oblikah odtujitve človeka.11 
Komuna je za Edvarda Kardelja predstavljala družbenoekonomsko skupnost, v kateri je 
mogoče doseči temeljno uskladitev individualnega interesa delovnih ljudi s kolektivnim 
interesom družbene skupnosti. Hkrati je bila zanj tudi najprimernejša politična oblika za 
pritegnitev najširšega kroga delovnih ljudi v proces družbenega upravljanja in za njihovo 
usposabljanje. Komuna je bila po njegovem mnenju tudi skupnost potrošnikov. Poudarjal je, 
da komuna ni in ne sme biti zaprta organizacija, ki bi slabila ali ovirala enotnost družbe kot 
                                                     
9 Mlinar, Sociologija lokalnih skupnosti, 364–365. 
10 Grafenauer, Lokalna samouprava na slovenskem: teritorialno-organizacijske strukture. Maribor: Pravna 
fakulteta, 2000, 300. 
11 Prav tam, 300. 
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celote ali samostojnost drugih družbenih samoupravnih organov. Prav tako se mu je zdelo 
ključno, da se podjetja povezujejo s komuno, saj je bil to pomemben dejavnik pri razvijanju 
proizvodnih sil in odnosov.12 
2.4 Občina (kot jo poznamo danes) 
Sociološke opredelitve občine lahko najdemo med raznoraznimi teoretiki ustavnega in 
upravnega prava.13 
Dr. Jovan Đorđević opredeljuje občino kot temeljno skupnost ljudi na materialni podlagi. Po 
njegovem mnenju se je razvila iz sosedstva v organizirano skupnost v dolgotrajnem procesu 
ekonomskega in družbenega razvoja. Skupno težišče in temeljna delitev dela sta v času 
nastajanja trgovskega kapitalizma pripeljala do nastanka prvih trgov in kasneje mest. Vas pa 
se je razvila v organizirano občinsko skupnost, ko je posamezna administrativna in teritorialna 
celota postala bolj ali manj samostojen organizem in ne le eden od pogojev za skupno življenje 
in delo ljudi. Potemtakem je predpostavka za obstoj občine, da obstajata dva konstitutivna 
elementa, in sicer skupnost ljudi in teritorij. Viden je tudi tretji element, ki nakazuje na cilj 
skupnosti: pogoj za skupno življenje in delo za obstoj.14 
Nemški pravni teoretik Hans Peters v občini vidi naravno enoto, ki na liniji posameznik–
družina–narod–država stoji med družbo in narodom. Vendar to ne pomeni, da naj bi imela 
vsaka občina po naravi določen obseg oz. podobo, ampak da zavest skupnosti nastaja iz potreb 
ljudi, ki živijo na omejenem prostoru. Zavest je lahko različno razvita glede na tip občine in 
obstoječo naselitveno obliko. Ta teorija ne velja docela za današnjo občino, saj so bile nekatere 
ustvarjene z namenom administracije, kljub temu pa s to teorijo pridobimo nov element, in 
sicer skupne potrebe, ki niso docela opredeljene.15 
Po definiciji Lada Vavpetiča je občina ljudstvu najbolj približana politično-teritorialna enota in 
se mora zato po naravi stvari ukvarjati s tistimi splošnimi vprašanji in z vsemi tistimi nalogami, 
ki se tičejo čim bolj urejenega dnevnega sožitja med občani. Njegova definicija nam da vpogled 
v to, kaj je smoter oz. cilj neke skupnosti, in sicer da občina zagotavlja tiste dobrine, ki so v 
                                                     
12 Savin, Jogan. Pariška komuna 1871 in sodobna jugoslovanska občina. Ljubljana: Delavska enotnost, 1984, 186–
187. 
13 Šmidovnik, Koncepcija jugoslovanske, 15. 
14 Prav tam, 15–16. 
15 Prav tam, 16. 
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skupnosti nujne in si jih posameznik sam ne more pridobiti, kot sta npr. red in mir, ter najbolj 
elementarne pogoje za življenje, kot so voda in poti.16 
2.5 Regionalizacija 
Andrej Gulič opredeljuje regionalizacijo kot »… instrument za družbeno in pravno legitimizacijo 
regionalizma ter kot instrument za uresničevanje ciljev regionalnega razvoja države, regij in 
lokalnih skupnosti.« Prav tako meni, da je regionalizacija sredstvo, ki omogoča povezano in 
soodvisno prostorsko, kulturno in socialno členitev prostora države, saj ustvarja ustrezne 
formalnopravne in organizacijske pogoje za optimalno teritorialno delitev dela; skrbi za čim 
bolj enakopravne možnosti za delovanje tržnih mehanizmov; spodbuja samoiniciativnost, 
samoorganizacijo ter samoupravljanje v regionalnih in lokalnih skupnostih ter omogoča 
tenkočutno gospodarjenje z naravnimi in pokrajinskimi razvojnimi potenciali.17 
Miro Haček navaja, da se »koncept regionalizacije na splošno razume v institucionalnem smislu 
in je nasprotje regionalizma, ki je politično in ideološko gibanje. Regionalizacijo se pogosto 
razume kot stvaritev nove ravni v državni teritorialni organizaciji, pri čemer se lahko nove 
institucije močno razlikujejo v smislu organov, odgovornosti in oblasti, so pa vedno nad 
obstoječimi lokalnimi institucijami.«18  
Po Stanetu Vlaju obstajajo trije tipi regionalizacije: 
 Regionalizacija brez ustvarjene regionalne ravni je najpogostejša v Evropi, kjer so 
institucije usmerjene k regionalizaciji. 
 Regionalna decentralizacija je vpeljava nove lokalne oblasti na regionalni ravni, pri 
čemer ima regija širši geografski okvir, njene naloge pa so v glavnem gospodarske 
narave. Ta tip regije se sklada s sistemom unitarne države19. 
                                                     
16 Prav tam, 16–17. 
17 Haček, Miro. »Decentralizacija države in regionalizacija.« V: Lokalna demokracija II, ur. Marjan Brezovšek in 
Miro Haček, 86–104. Ljubljana: Fakulteta za družbene vede, 2005, 87. 
18 Haček, Miro. »Decentralizacija države in regionalizacija.« V: Lokalna demokracija II, ur. Marjan Brezovšek in 
Miro Haček, 86–104. Ljubljana: Fakulteta za družbene vede, 2005, 88. 
19 V unitarni državi se že tradicionalno zvrstijo tri stopnje oblasti, in sicer občina, vmesna oblast in centralna 
oblast.  
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 Politična ali institucionalna regionalizacija, ki jo je v Evropi najpopolneje uvedla Španija, 
v kateri je sedemnajst avtonomnih regionalnih skupnosti politično samoupravnih, 
njihov položaj, organizacijo in pristojnosti pa določa ustava.20  
2.6 Subsidiarnost 
Načelo subsidiarnosti v središče družbene organizacije postavlja posameznika. To načelo ne 
postavlja samo omejitev za poseganje višje ravni oblasti v zadeve skupnosti, ampak 
opredeljuje tudi dolžnost te oblasti, da deluje na način, ki posameznikom in skupnostim 
omogoča samoizpopolnjevanje.21   
Na prvem mestu pomeni načelo subsidiarnosti omejitev oblasti, saj dovoli vmešavanje države 
v posamezne skupine ali individuume zgolj v primeru, če se je pokazala nezmožnost s strani 
občinskih organov, da opravijo neko nalogo. V drugi vrsti pa to načelo obuja idejo pomoči kot 
konotacijo ideje posredovanja (vprašanje ocene, ali je dolžnost države, da se vmešava v 
raznorazne zadeve). Pri tem gre predvsem zato, da lokalne oblasti lahko razvijejo svoje 
zmožnosti do maksimuma, pri čemer je cilj enakost in izključevanje diskriminacije.22 
V kontekstu avtonomije in iskanja ravnovesja med svobodo posameznika in različnimi 
oblastnimi telesi je načelo subsidiarnosti povzročilo ponoven razmislek o socialnih razmerjih. 
Prav tako je opozorilo na nujno nadzorno oblast države, saj je ta odgovorna za socialno 
kohezijo, varnost in celotno ureditev gospodarstva.23 
2.7 Globalizacija 
Pojem globalizacije različni avtorji razumejo na različne načine. 
Rudi Rizman prav, da »pod pojmom globalizacije razumemo intenzifikacijo svetovnih družbenih 
procesov, ki povezujejo med seboj tudi najbolj oddaljene kraje na našem planetu.« S tega vidika 
lahko dogajanja na enem koncu sveta zelo hitro vplivajo na potek dogodkov na drugi strani. Iz 
tega izhaja, da je treba na novo premisliti naše predstave o dojemanju prostora in časa, saj 
                                                     
20 Gologranc, Gaja. »Problematika regionalizacije v slovenskem sistemu lokalne samouprave.« V: Lokalna 
demokracija III, ur. Miro Haček, 123–138. Ljubljana: Fakulteta za družbene vede, 2009, 125. 
21 Vlaj, Stane. Lokalna samouprava: teorija in praksa. Ljubljana: Fakulteta za upravo, 2004, 25. 
22 Vlaj, Lokalna samouprava: teorija, 26–27. 
23 Vlaj, Stane. Lokalna samouprava: občine in pokrajine. Ljubljana: Fakulteta za družbene vede, 1998, 246. 
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fizične meje niso več ovira za prehajanje informacij. Globalizacija je pripeljala do svetovne 
družbe, o kateri pred tem nismo mogli govoriti.24  
V svojem delu Rudi Rizman navaja pet različnih definicij globalizacije: 
 Globalizacija kot internacionalizacija: S tega vidika je globalizacija zgolj oznaka za 
naraščanje tako mednarodne izmenjave kot medsebojne odvisnosti. Primer so 
kapitalski (investicijski) pretoki med državami, medtem ko se sociologi menijo, da se ta 
definicija nanaša predvsem na intenzivnejšo mobilnost med državami. 
 Globalizacija kot liberalizacija: Ta definicija nakazuje na odprtost (globalnost) in 
brezmejnost držav v aspektu ekonomije. Z drugo besedo bi globalizacijo lahko označili 
kot proces mednarodnega ekonomskega povezovanja. 
 Enačenje globalizacije z univerzalizacijo: S tem so strokovnjaki napeljevali na globalni 
humanizem in na združevanje vseh kultur sveta. V praksi je to pomenilo širjenje 
avtomobilizma, dekolonizacije, kitajskih restavracij itd.  
 Enačenje globalizacije z vesternizacijo (amerikanizacijo) ali modernizacijo: Pri tem 
vidiku gre predvsem za širjenje ključnih socialnih struktur modernosti, npr. 
racionalizma, birokratizma, kapitalizma; in s tem povezano podiranje starih struktur in 
tradicij povsod po svetu. V to sfero vključujejo tudi pojem imperializma v podobi verige 
hitre prehrane McDonald's.  
 Globalizacija kot deteritorizacija: To je najbolj radikalna definicija globalizacije, v 
okviru katere je teritorialni prostor v bistvenem pogledu presežen. Družbenega 
prostora ne obvladujejo več meje, dejanski prostor in razdalje, ampak se po novem 
razume v smislu organizacije družbenih odnosov in transakcij.25 
Marjan Brezovšek meni, da proces globalizacije ni stanje ali nek nov sistem, ki bi v prihodnosti 
lahko nadomestil današnji sistem države, ampak »proces, ki se širi v različnih smereh preko 
nacionalnih meja in je sposobna doseči vse skupnosti ne glede na geografski prostor, ki nastaja 
pa v trenutku ko poskušajo različni ljudje in organizacije uresničiti svoje cilje, interese in običaje 
preko ustaljenih meja.« Prav tako meni, da so končne posledice globalizacije preseganje meja 
                                                     
24 Rizman, Rudi. Globalizacija in avtonomija: prispevki za sociologijo globalizacije. Ljubljana: Znanstvena založba 
Filozofske fakultete Univerze v Ljubljani, 2008, 13–14. 
25 Rizman, Globalizacija in avtonomija, 15–16. 
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med državami, upadanje suverenosti nacionalnih držav in nastajanje nadnacionalnih 
organizacij, ki prevzemajo regulativne funkcije.26 
Po Zdravku Mlinarju lahko protislovnost globalizacije spremljamo z vidika konfliktne dinamike 
dveh svetovnih redov: 
 Utrjevanje od zgoraj navzdol, ki izhaja iz dominacije oblasti na osnovi gospodarske in 
politične moči. 
 Utrjevanje od spodaj navzgor, ki izhaja iz emancipacijske usmeritve posameznikov 
(skupin) pri uveljavljanju socialne pravičnosti in demokratizacije. Na tej ravni poteka 
globalizacija, ki ta proces spodbuja.27  
Proces globalizacije poteka na osnovi prostovoljnega povezovanja (utrjevanje od spodaj 
navzgor) in ne več na podlagi podrejanja šibkih, na kar napeljuje prvi red. Vendar sta v 
današnjem svetu prisotni obe tendenci in ob vse večji centralizaciji oblasti ter naraščanju 
bogastva v rokah maloštevilnih ljudi se pravzaprav krepi nasprotni red od želenega.28 
2.8 Decentralizacija 
Po Virantu je decentralizacija prenos odločanja o javnih zadevah na predstavnike lokalnih 
skupnosti. S tem se začne in razvija lokalna samouprava. Poleg tega meni, da decentralizacija 
vsebuje dva vidika, in sicer političnega (prenašanje oblasti na ožje lokalne skupnosti) ter 
upravno-tehničnega (decentralizacija omogoča večjo učinkovitost in racionalnost). Po eni 
strani se ta dva vidika lahko dopolnjujeta, saj večja kot je racionalnost, bolj se sistem lahko 
približa ljudem, po drugi strani pa se lahko tudi izključujeta, saj je uveljavljanje tega sistema 
drago in zapleteno.29  
Pojem decentralizacije je močno povezan z omejevanjem oblasti in vertikalno delitvijo 
uveljavljene oblasti, pri čemer večji delež pripade lokalni samoupravi. O specifični obliki 
vertikalne delitve oblasti govorimo, kadar je lokalna samouprava izrecno opredeljena kot 
ustavna kategorija in so ji s tem zagotovljene minimalne pravice do avtonomije (postane 
                                                     
26 Brezovšek, Marjan. »Koncepti globalizacije: kot nadaljevanje moderne ali nova paradigma.« V: Globalizacija in 
državna uprava, ur. Miro Haček, 11–24. Ljubljana: Fakulteta za družbene vede, 2003, 12. 
27 Mlinar, Zdravko. Globalizacija bogati in/ali ogroža. Ljubljana: Fakulteta za družbene vede, 2012, 9. 
28 Prav tam, 9. 
29 Kukovič, Simona. »Naloge in pristojnosti pokrajin: decentralizacija ali dekoncentracija?« V: Lokalna 
demokracija III, ur. Miro Haček, 139–156. Ljubljana: Fakulteta za družbene vede, 2009, 145–146. 
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pravna osebnost, ima pravico do lastnine in ima opredeljene pristojnosti). Pri vertikalni delitvi 
oblasti gre na eni strani za politično samoupravo lokalne skupnosti in na drugi strani za 
izvršilno oblast lokalne samouprave.30  
Splošna značilnost držav je, da imajo centralno oblast, ki deluje na celotnem območju, medtem 
ko necentralizirane oblasti dosežejo zgolj omejene teritorije. O dejanski decentralizaciji lahko 
govorimo zgolj, če sta obe omenjeni oblasti prisotni v eni državi in obe sprejemata odločitve, 
ki se dejansko odražajo v življenju prebivalstva.31 
Boštjan Brezovnik v svojem članku povzame, da je decentralizacija »… potemtakem sistem 
razmerij med centralnimi in lokalnimi državnimi organi, kjer imajo lokalni organi določeno 
stopnjo neodvisnosti, ki pa se določa z ustavo in zakoni.«32  
3 RAZVOJ LOKALNE SAMOUPRAVE NA SLOVENSKEM 
3.1 Zametki lokalne samouprave 
Slovensko ozemlje je izredno raznoliko; del pripada Dinarskemu gorovju, del Alpam, del 
Panoniji in del Sredozemlju. Prav tako je stičišče romanstva, germanstva in slovanstva. Glede 
na geografsko pozicijo bi na slovenskih tleh moralo nastati močno kulturno, politično in 
gospodarsko središče, vendar zaradi inferiornosti to ni bilo mogoče. Močna bližja središča so 
kazala velik interes za slovensko območje, in sicer predvsem zaradi dobrega strateškega 
položaja (dostop do morja), zato so si v določenih obdobjih priključila različne dele 
slovenskega ozemlja in povzročila razkol med slovenskim prebivalstvom.33 
Večina slovenskega ozemlja je bila v času frankovske države razdeljena med Francijo in 
Nemčijo, z izjemo Istre in Furlanije, ki sta spadali pod neposredno nadoblast Beneške 
republike.34 Prav tukaj je bilo vidnih največ zametkov lokalne samouprave, saj so v 13. stoletju 
obmorska mesta pridobivala prve pravice, ki so jim omogočile sorazmerno močno 
samoupravo. V mestih so vzpostavili svojo »patricijsko« upravo (upravo premožnih 
meščanov), kar je bilo mogoče zgolj zaradi dejstva, da so se v večji meri otresli fevdalne oblasti 
                                                     
30 Brezovnik, »Decentralizacija v teoriji«, 89. 
31 Prav tam, 90. 
32 Brezovnik, Boštjan. »Decentralizacija v teoriji in praksi.« Lex localis: revija za lokalno samoupravo, 6/1 (2008), 
87–104, 91. 
33 Melik, Slovenci 1848-1918, 22. 
34 Prav tam, 22. 
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zemljiških gospodov. Samouprava teh mest je bila zapisana v statutarnem pravu, zato jih lahko 
poimenujemo tudi »komunalna mesta.«35 Nasprotno so celinska mesta zaradi podrejenosti 
zemljiškim gospodom poznala skromno lokalno samoupravo, kar je imelo največje posledice 
na podeželje. Tam o lokalni samoupravi praktično ne moremo govoriti, saj so prebivalci 
odločali zgolj o uporabi skupnih pašnikov in podobno.36  
Samouprava srednjeveških mest se kaže v mestnih privilegijih (listinah) in posebnem pravnem 
režimu; lastnem statutarnem pravu, ki je predstavljalo zapise mestnih pravic; lastnem sodstvu 
z mestnim sodnikom na čelu; izvolitvi mestnega sveta in osebni svobodi meščana. Zelo dober 
vpogled v srednjeveško mestno pravo nam zaradi svoje obsežnosti in raznovrstnosti ponuja t. 
i. ptujski statut.37 Mesta razlikujemo glede na ustanovitelja, in sicer na kraljeva, deželnoknežja 
in druga (ki so jih ustanavljali zemljiški gospodje).38  
Območje frankovske države je bilo razdeljeno na grofije in mejne krajine. Nad njimi so bile še 
višje enote, ki bi jih lahko s skupnim izrazom imenovali »velika krajina«. Slovensko območje je 
večinsko spadalo v to enoto. Višje enote niso trajale dolgo, saj so jih vladarji zaradi strahu pred 
njihovo osamosvojitvijo venomer spreminjali. V 9. stoletju je takšno enoto predstavljala 
Karantanija, stoletje kasneje Bavarska in kasneje še od nje ločena Karantanija. Leta 1000 je 
bila velika krajina z vladarjevim odvzemom štirih mejnih krajin ukinjena. Tako je bila končana 
ta vrsta teritorialne uprave.39  
Avstrija se je v začetku 12. stoletja povzdignila v novo pomembno središče z dinastijo 
Habsburžanov40 na čelu. Ti so z drobljenjem in spajanjem grofij ter mejnih grofij izoblikovali 
dežele, ki so postale najpomembnejša enota političnega življenja. Dežele vodijo deželni 
stanovi (plemstvo), imajo svojo deželno avtonomijo in pravice, zapisane v obliki deželnega 
prava.41  
                                                     
35 Šmidovnik, Janez. Lokalna samouprava. Ljubljana: Cankarjeva založba, 1995, 145–146. 
36 Vlaj, Lokalna samouprava: teorija, 37. 
37 Haček, Miro. »Zgodovinski kontekst nastajanja občin na slovenskem.« V: Lokalna demokracija II, ur. Marjan 
Brezovšek in Miro Haček, 43–67. Ljubljana: Fakulteta za družbene vede, 2005, 44. 
38 Grafenauer, Lokalna samouprava, 89. 
39 Melik, Slovenci 1848-1918, 22. 
40 Habsburžani so si do 16. stoletja podredili večino slovenskega ozemlja (Kranjsko, Koroško, Štajersko, Trst 
/1382/ in Goriško). 
41 Melik, Slovenci 1848-1918, 22–23. 
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Takšna vrsta ureditve je bila nazadnje vpeljana v ustavni dobi, med letoma 1861 in 1918. Bila 
je nekakšna mešanica srednjeveške tradicije in modernega parlamentarizma, avtonomističnih 
in centralističnih načel. Razvilo se je šest glavnih dežel, in sicer Štajerska (tretjina Slovencev), 
Koroška (tretjina Slovencev), Kranjska (povsem slovensko prebivalstvo), Istra (dobra sedmina 
Slovencev), Goriška (malo več kot polovica Slovencev) in Trst (manj kot tretjina Slovencev). 
Vsaka dežela je imela svoje interese in močno razvito deželno pripadnost, kar se je izkazalo za 
problematično pri narodnih gibanjih, ko so poskušala razviti narodno zavest.42 
3.2 Značilnosti lokalne samouprave v 19. stoletju 
V času Jožefa II. je bilo na območju Slovenije 21 mest, ki so v času uvajanja njegovih reform 
izgubila avtonomnost. Mesta so bila vključena v nov teritorialni sistem, v katerem enote, ki so 
ga sestavljale, niso imele niti najmanjše samouprave.43 
Te enote so bile: 
 kresije (okrožni uradi): državna upravna oblast na srednji deželni stopnji;   
 okraji: v okviru kresije, pristojni so bili za vojaški nabor; 
 katastrske oz. davčne občine: najnižje upravne enote absolutistične države, na čelu 
katerih so bili rihtarji oz. župani.44 
O oblikovanju posebnih zaokroženih teritorialnih enot lahko govorimo od oblikovanja prvih 
katastrskih občin dalje, predvsem pa od nastanka občin leta 1810, v času Ilirskih provinc, ko so 
občine dobile funkcijo izvajanja nalog države na nižjem nivoju.45 Organizacija uprave v Ilirskih 
provincah je potekala v dveh obdobjih. V prvem, od leta 1809 do leta 1811, je bila ureditev 
zgolj provizorična, francoske oblasti pa so še dopuščale sodelovanje z obstoječimi avstrijskimi 
organi. 31. oktobra 1811, ko je guverner Henri Gratien Bertrand potrdil razdelitev provinc na 
občine, pa je bil do konca izpeljan sistem napoleonske centralizacije.46  
Francozi so se za reorganizacijo teritorialne uprave odločili predvsem zato, ker so ta sistem 
poznali in je bil uveljavljen v njihovi državi, poleg tega pa se je izkazal za učinkovitega pri 
                                                     
42 Melik, Slovenci 1848-1918, 23–24. 
43 Šmidovnik, Lokalna samouprava, 14. 
44 Prav tam, 147. 
45 Grafenauer, Lokalna samouprava, 87. 
46 Ringoot, Pauline, Peter Vodopivec, Janina Kos. »Župani v času Ilirskih provinc.« Kronika (Ljubljana), 59/2 (2011), 
247–256, 249.  
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novačenju vojakov in nadzorovanju nad pobiranjem davkov. Lokalna raven je bila sestavljena 
iz intendanc, ki so bile razdeljene na distrikte (na čelu s poddelegati, ki so imeli podobno 
funkcijo kot prefekti), ti na kantone, kantoni pa na občine, ki jih je bilo v tem času 42. 
Najmanjšo enoto je predstavljala sekcija. V Ilirskih provincah je bila vzpostavljena dejanska 
hierarhizacija ozemlja. Mesta so imela avtonomne pravice, bila so pomembne strateške 
postojanke, medtem ko so bile manjše, odročnejše vasi slabo povezane s preostalimi kraji.47 
V avstrijskih dednih deželah so v poznem 18. stoletju in v začetku 19. stoletja začeli uvajati 
vlade in sodišča na deželni, okrožji in nižji stopnji državne uprave, s čimer se je začel državni 
upravni aparat širiti tudi na lokalno stopnjo. Vpliv deželnih stanov se je začel zmanjševati, 
njihova vloga pri določanju davkov je bila zgolj še formalna. Država še ni bila dovolj močna, da 
bi jih lahko popolnoma odpravila, zato se je naslonila na lokalne uprave (okraje, občine) in 
posledično na zemljiška gospostva in mesta. Uvedli so številne upravne reforme, s katerimi so 
še dodatno omejili vpliv plemstva, med drugim uradniški aparat, v okviru katerega so zahtevali 
usposobljenost kadra.48 
Država je vedno bolj širila svoj vpliv na lokalno upravo. Pod pritiskom marčne revolucije leta 
1848 je bila sprejeta »ustavna diploma«, s katero so sprejeli sklep o zemljiški odvezi in tako 
odpravili fevdalizem, ki je predstavljal največjo oviro pri reorganizaciji uprave na lokalni 
ravni.49 Pojavila se je tudi zahteva po samostojnem položaju občin. Posledično je oktroirana 
ustava, ki jo je 4. marca 1849 izdal Franc Jožef I. s cesarskim patentom, vsebovala določila o 
neodstopnih temeljnih pravicah občin. S tem je temelj nove upravne ureditve postala občina 
kot samostojna in samoupravna večstopenjska oblast. Zakon, ki je urejal področje občin, je bil 
sprejet 17. marca 1849 in je bil zgolj provizoričen, začasen, saj so njegovi avtorji (med njimi 
grof Stadion) menili, da gre za nenaden prehod na novo ureditev za celotno monarhijo.50 
Marčna oktroirana ustava je določala, da ima vsaka občina pravico do: 
 volitev svojih predstavnikov, 
 sprejemanja novih članov, 
 samostojnega upravljanja nalog, 
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 javne predstavitve svojega gospodarjenja, 
 javnega delovanja svojih predstavnikov.51 
Novonastale občine so dobile samoupravo glede upravljanja občinskega premoženja, skrbi za 
občinske ceste in poti, živilskega nadzora in glede zdravstva. Država je nanje prenesla nekatere 
državne zadeve. Občine so bile majhne, približno so se pokrivale s cerkvenimi farami. 
Oblikovale so se na podlagi že obstoječih davčnih (katastrskih) občin, skupaj s predmestji pa 
so predstavljale krajevne občine. Po zaslugi Mateja Cigaleta se v tem času v slovenski 
terminologiji prvič pojavi pojem občina.52 
Ta ureditev je veljala vse do 31. decembra 1851, ko je bila z decembrskim patentom 
razveljavljena marčna ustava in uveljavljena absolutistična monarhija s strogim centralizmom. 
S tem je bila ukinjena samostojnost občin in uveljavljena njihova vrnitev k popolni odvisnosti 
od državnih organov.53 
Po padcu desetletnega Bachovega absolutizma so bila ponovno uvedena načela 
provizoričnega zakona, ki so bila v večini prenesena v novi okvirni zakon o ureditvi občine, ki 
je bil uveljavljen 5. marca 1862. Ta zakon je bil osnova za občinske rede in občinske volilne 
rede, ki so jih sprejeli v obliki zakonov za posamezne deželne rede in so z manjšimi 
spremembami veljali vse do nove zakonodaje po 1. svetovni vojni.54 
Kranjski deželni zakon iz leta 1866 je povzročil zmanjšanje števila občin s 501 na 348. V njih so 
bile izvedene nove volitve v občinska predstavništva. Mestne in podeželske občine so bile 
statusno izenačene, le deželna glavna mesta so imela poseben statut in so bila glede nadzora 
izvzeta iz okrajev. V Sloveniji so bila statutarna mesta Ljubljana, Maribor, Celje in Ptuj. Lokalne 
samouprave na širši ravni ni bilo.55 
Avstrijska zakonodaja je v tistem času omogočala razmeroma močno samoupravo. Občine so 
imele lastno in preneseno delovno področje, prav tako pa so imele priznane posebne vire 
prihodkov. 56 
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3.3 Značilnosti lokalne samouprave od leta 1918 do leta 1929 
Po koncu prve svetovne vojne in po razpadu Avstro-Ogrske je bila na našem območju 29. 
oktobra 1918 ustanovljena Država Slovencev, Hrvatov in Srbov. Njeno predstavniško telo je z 
80 delegati in predsednikom Antonom Korošcem predstavljalo narodno vijeće s sedežem v 
Zagrebu, ki je bilo ustanovljeno 5. in 6. septembra 1918. Narodni svet za Slovenijo in Istro, ki 
je bil ustanovljen v avgustu istega leta, je imenoval narodno vlado v Ljubljani, ki je razpustila 
kranjski deželni zbor.57  
V Kraljevini SHS so bile enote lokalne samouprave oblasti, ki so hkrati predstavljale tudi 
teritorialne enote državne uprave, okrožja, okraji (srezi) in občine. 28. junija 1921 je s 
sprejemom vidovdanske ustave zmagal unitaristični in centralistični koncept države, ki ni 
dopuščal nikakršne nacionalne avtonomije; posledično so bile možnosti za razvoj lokalne 
samouprave zelo majhne. Izvršna državna uprava je imela strog nadzor nad delovanjem 
organov lokalne samouprave in širok vpliv nanj, zlasti v okrajih in oblasteh.58 Dejstvo, da sta 
prevladala koncepta centralizma in unitarizma, je razvidno iz ustavnega načela »en narod – 
ena država«, s katerim so poudarjali enotnost jugoslovanske države.59 
Uzakonitev načela državne enotnosti, po katerem je celotno področje Kraljevine SHS 
predstavljal enotni državni teritorij, ter dejstvo, da je kralj na čelo oblasti postavljal velike 
župane in s tem omogočil zedinjenje vseh jugoslovanskih dežel v enotno državo, sta povzročila 
prelom z dotedanjimi tradicionalnimi državnopravnimi historičnimi individualnostmi na 
jugoslovanskem območju. S tem so bile zanikane vse državnosti Kraljevine Hrvaške, Slavonije 
in Dalmacije, Kraljevine Črne gore, Kraljevine Srbije ter Slovenije. Ukinili so avtonomnost 
pokrajinskih organov oblasti, saj je kralj začel nameščati pokrajinske namestnike.60   
12. julija 1921 je bila ukinjena deželna vlada, kar je pomenilo konec slovenske upravne 
avtonomije. Z 2. avgustom jo je nadomestila pokrajinska uprava za Slovenijo pod vodstvom 
Ivana Hribarja. V preteklosti je deželna vlada delovala s pomočjo kolegijskega sistema, ki so ga 
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v novi ureditvi zamenjali z birokratskim uradniškim sistemom. Pokrajinska uprava je imela zgolj 
prehodno funkcijo, saj so bile vse poglavitne pristojnosti prenesene na ministrstva, velike 
župane in oblastne samouprave. Tako je delovala le do konca leta 1923.61 
Zaradi odločnega boja avtonomistično-federativnih strank se je sprejemanje zakona o 
centralistični ureditvi države nekoliko zavleklo, tako da je bil sprejet šele aprila 1922. Zakon o 
obči upravi in Zakon o oblastni in sreski samoupravi je narodna skupščina sprejela po 
dolgotrajnih razpravah. Uredba o razdelitvi države na oblasti je izzvala tako močno nasprotje 
s strani omenjenih strank, da so jo morali sprejeti z vladnim diktatom in ne po parlamentarni 
poti. Jugoslavijo so razdelili na 33 oblasti; na slovenskem ozemlju sta bili izoblikovani dve 
oblasti, in sicer ljubljanska in mariborska (leta 1924), s čimer so bile Slovencem onemogočene 
osnovne možnosti za nacionalni obstoj.62  
Poglavitna naloga oblastne samouprave je bila skrb za gospodarske, socialne in kulturne 
zadeve (oblastnega značaja). Poleg tega so imele oblasti pristojnosti, vezane na izvajanje 
javnih del (lokalne železnice, cestno omrežje itd.), pospeševanje agrarnih panog, industrije, 
obrti, zadružništva, izvajanje storitev, vezanih na zdravstvo, itd. Za izvajanje nalog so pridobile 
potreben proračun, prav tako so lahko razpolagale z zakonsko določenimi davčnimi sredstvi in 
dohodki iz oblastnih institucij. Oblastne samouprave so bile dolžne dajati predloge za nove 
zakone, poleg tega pa so lahko same izdajale uredbe. V njih so imeli izvršno funkcijo oblastni 
odbori, ki so jih izvolile skupščine in jim zadale naloge, da morajo izvajati vse sklepe, voditi 
samoupravno administracijo in nadzirati poslovanje vseh oblastnih uprav. Vse pristojnosti pa 
niso bile popolnoma v njihovih rokah, saj so vanje ves čas posegali veliki župani in posebni 
finančni organi, ki so lahko zadržali izvajanje katerega koli sklepa, za katerega so menili, da ni 
utemeljen v ustavi. Poleg oblastne samouprave je bila uzakonjena tudi sreska (okrajna) 
samouprava, ki se v večji meri ni realizirala, vendar vseeno kaže na obstoj dvotirne 
samouprave.63 
Oblast je kot višja raven lokalne samouprave tako kot državni kot samoupravni organ delovala 
vse do šestojanuarske diktature leta 1929, ko je bila dokončno odpravljena in jo je zamenjala 
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banovina.64 Poleg tega so bili razpuščeni tudi parlament in politične stranke ter vsi izvoljeni 
samoupravni organi. Vsa zakonodajna oblast je prešla v roke kralja, prav tako pa je prišlo do 
številnih omejitev demokratičnih svoboščin. Diktatura je predstavljala veliko prelomnico za 
vse stopnje oblasti oziroma za celotni državnopravni razvoj prve Jugoslavije.65  
3.4 Značilnosti lokalne samouprave od leta 1929 do leta 1941 
Najpomembnejša zakona, sprejeta v okviru šestojanuarske diktature, sta bila Zakon o nazivu 
in razdelitvi kraljevine na upravna območja (3. oktober 1929) in Zakon o banski upravi (7. 
november 1929). Kralj Aleksander je s pomočjo teh dveh zakonov okrepil svojo temeljno idejo 
o nacionalni in upravni enotnosti države. V sklopu svojega vladanja je preimenoval državo v 
Jugoslavijo ter prepovedal vse nacionalne in institucionalne simbole dotedanjega državnega 
prava, kar je kazalo na opustitev kompromisnega nacionalnega unitarizma in njegovo 
zamenjavo z integralnim jugoslovanstvom. Poleg tega je razbil zgodovinske oziroma 
nacionalne enote na nova območja in prekinil kontinuiteto njihovih krajevnih imen. Oblikoval 
je devet banovin, imenovanih po rekah – z izjemo Beograda z okolico ter Primorske kot desete 
upravne enote –, in sicer: Dravska (sedež v Ljubljani), Vrbaska (Banja Luka), Primorska (Split), 
Drinska (Sarajevo), Zetska (Cetinje), Donavska (Novi Sad), Moravska (Niš), Vardarska (Skopje). 
Skoraj vse banovine so si delile etnična območja, z delno izjemo Vardarske in Dravske 
banovine, v kateri je bil z izjemo Bele krajine združen ves jugoslovanski del Slovenije.66  
Vrhovno oblast je v državi predstavljal kralj skupaj z ministri, ki so odgovarjali le njemu. Kralj 
in njegovo namestništvo niso nikoli izdajali pravnih aktov. To so v njegovem imenu počeli 
ministri, ki so bili podpisniki vseh odlokov, ki jih je kralj želel uveljaviti. Predsedstvo 
ministrskega sveta je skrbelo za kontinuiteto v poslovanju vlade in uprave. Državna uprava 
Kraljevine Jugoslavije je bila razdeljena na pet glavnih resorjev, in sicer na notranjega, 
sodnega, zunanjega, vojaškega in finančnega. Notranji resor je v splošnem skrbel za 
vzdrževanje javnega reda in miru ter za vzdrževanje in napredek posvetne, telesne, socialne 
in gospodarske kulture.67   
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Splošno državno upravno enoto banovino je vodil ban, ki ga je imenoval kralj. Predstavljal je 
kraljevsko vlado v banovini; nad njim so bili ministri, ki so nadzirali in odrejali njihovo delo. 
Banove pristojnosti so bile dvojno razmejene, in sicer vertikalno do nadrejenih in podrejenih 
oblasti ter horizontalno do drugih uradov in oblasti. Delo banov je bilo vezano na splošno 
upravo, in sicer na vse državne posle z izjemo sodišč, financ, vojske in zadev, pri katerih je 
država nastopala kot podjetnik. Funkcija banov v banskem svetu je bila zgolj posvetovalna; pri 
odločanju o zadevah niso imeli nikakršnih pravic. Njihovo delovno področje je bilo vzdrževanje 
in dvig gospodarske, telesne, etične in intelektualne kulture v banovini. Banovina še ni bila 
samoupravno telo v pravem pomenu besede, vendar je bila vseeno pravna oseba, ki je bila do 
neke mere avtonomna. Imela je lastne izdatke, dohodke, imovino in dolgove. Banovski 
proračun je sestavil ban, potrdil pa ga je minister. Tako kot ministrstva se je tudi banska uprava 
zaradi večje učinkovitosti delila na oddelke, med katerimi so bili sekretariat (tajništvo), 
upravni, kmetijski, posvetni oddelek itn. Občine kot najnižje enote so opravljale naloge splošne 
uprave iz pristojnosti oblasti prve stopnje (higienske in sanitarne zadeve, vzdrževanje poti, 
pospeševanje kmetijstva itn.).68 
Kralj Aleksander je zaradi mednarodnega pritiska in notranjepolitičnih razlogov 3. septembra 
1931 izdal oktroirano ustavo Kraljevine Jugoslavije. Oktroirana ustava je temeljila na 
unitarizmu in državnem centralizmu. Ponovno je bil uveden parlamentarizem, ki pa je bil tako 
kot številni drugi ukrepi bolj navidezen, saj je kralj pravzaprav samo še povečal svojo moč na 
vseh področjih. Oktroirana ustava je sicer predvidevala ponovno uvedbo samouprave na ravni 
banovin, vendar kljub pritiskom avtonomistično-federalističnih sil nobena vlada ni izdelala 
predlogov za njeno realizacijo. Vsiljena diktatura ni pomenila nove ureditve, temveč zgolj 
obnovitev ustavnopravne ureditve, kakršno je uveljavila prva jugoslovanska država. Hkrati se 
je končala odkrita kraljeva diktatura.69 
Začetek novega obdobja v razvoju občinske samouprave zaznamuje sprejem Zakona o občinah 
iz leta 1933 (podeželske občine) in Zakona o mestnih občinah, ki je bil sprejet leto kasneje. Ta 
dva zakona sta občino opredelila kot naravno in gospodarsko enoto, ki je obsegala določen del 
ozemlja in je morala imeti nekaj manj kot 3.000 prebivalcev.70 Število občin se je s 1069 
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zreduciralo na 377, skoraj vse občine so bile ukinjene, preurejene ali razdružene. Ozemlje 
mestnih občin se je korenito povečalo, saj so jim delno ali v celoti priključili okoliške občine. 
Reorganizacija je imela velike posledice tudi za prebivalstvo, ki se je začelo upirati in je 
zahtevalo obnovitev prejšnjega stanja. Nestrinjanje z novo ureditvijo je bilo vidno zlasti v 
goratih predelih Dravske banovine.71 
Med letoma 1933 in 1937 je prihajalo do velikih sprememb v občinah, saj je potekala 
komasacija, s katero so želeli pretežno majhne občine spremeniti v večje in močnejše enote 
tako v upravnem kot v gospodarskem smislu. Poleg tega so morali izvršiti določbe Zakona o 
občinah iz leta 1933, ki je zahteval poenotenje občinske uprave in določil minimalno velikost 
občin.72 
S sprejetjem Zakona o občinah 14. marca 1933 in Zakona o mestnih občinah 22. junija 1934 so 
na celovit način organizirali občine, njihovo oblikovanje, način volitev, njihove pristojnosti na 
področju samouprave in pri izvajanju nalog ter nadzor nad njimi. Občine so morale same 
odločati o svojem proračunu, davkih in drugih finančnih zadevah. Ustanavljati so morale 
občinska podjetja, skrbeti za gradnjo in zadeve s področja prometa, komunale. Prav tako so 
morale skrbeti za socialno ogrožene, za zdravstvo prebivalstva itn. Pristojnosti mest so bile 
urejene s statutom, ministri pa so imeli vedno možnost posega v pravne akte. Zakona sta imela 
velik vpliv na Dravsko banovino, saj so bile občine že od 19. stoletja močno razdrobljene, tako 
da je bila komasacija na tem predelu nujna. Zakona sta predstavljala pomemben mejnik v 
oblikovanju in delovanju občin na Slovenskem, saj sta kljub negativnemu vplivu na 
prebivalstvo zagotovila samoupravno urejanje občinskih gospodarskih, socialnih in kulturno-
posvetnih zadev.73  
Za dokončno realizacijo komasacije in umiritev razmer je v zadeve posegla kraljevska vlada, ki 
je s kraljevim ukazom 1. septembra 1937 (v veljavi od 11. oktobra 1937) ustanovila 407 občin, 
med katerimi so bile štiri mestne občine, in sicer Celje, Ljubljana, Maribor in Ptuj. S tem je bila 
komasacija v Dravski banovini zaključena.74 
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Konec avgusta 1939 je bila ustanovljena banovina Hrvaška, kar je spodbudilo Slovence, da so 
zahtevali ustanovitev banovine Slovenije, ki naj bi imela vsaj tolikšno samostojnost kot 
banovina Hrvaška. V Uredbi banovine Slovenije so bili opredeljeni vsi potrebni segmenti za 
njeno ustanovitev, med drugim pristojnosti, ki bi jih država prenesla na banovino, določba, da 
bodo obdržali že obstoječe pravilnike v zameno za pridobljeno zakonodajno avtonomijo, 
organizacija oblasti itn. Sama uredba je bila praktično dobesedni prevod Uredbe o banovini 
Hrvaški. Vendar do njene realizacije nikoli ni prišlo, delno zaradi spora med strankami,75 kar je 
onemogočalo skupni nastop in posledično pridobitev želene samostojnosti, deloma pa zaradi 
začetka druge svetovne vojne.76 
3.5 Značilnosti lokalne samouprave od leta 1941 do leta 1945 
Po padcu jugoslovanske vojske je general Adolf Hitler z ukazoma 3. in 12. aprila 1941 razdelil 
slovensko območje med tri okupatorje. Nemčija je zasedla slovenski del Štajerske, severni del 
Dolenjske, Mežiško dolino in Gorenjsko, Italija večino Dolenjske, Notranjske in Ljubljano, 
medtem ko je Madžarska zasedla Prekmurje in Medžimurje.77  
Fašistična okupacija ima pet temeljne značilnosti: 
 razkosanje slovenskega narodnega ozemlja; 
 aneksionizem: čimprejšnja priključitev ozemlja k državi in hkrati popolna vključitev 
prebivalstva v njen družbeni red; 
 raznarodovanje: uničenje slovenskega naroda kot etične enote;78 
 izkoriščanje človeških sil: uvajanje vojnega gospodarstva in s tem pridobivanje čim 
več gmotnih dobrin za potrebe vojske. Nemški okupator ni ropal slovenskega 
območja, ker ga je želel priključiti. Zato je na tem območju ustanavljal nove 
industrijske in energetske obrate, s čimer je zvišal življenjsko raven in izboljšal 
socialno varnost. Preostala dva okupatorja sta na tem področju naredila bolj malo.  
 nasilje: samo po sebi je izviralo iz bistva nacizma in fašizma, ki sta odpravila 
državljanske svoboščine, kršila človeške pravice, rasizem, šovinizem itn. Poleg tega 
                                                     
75 Slovenska politika je bila razdeljena na dva tabora, in sicer na klerikalnega in liberalnega (antiklerikalizem in 
jugoslovanski unitarizem), ki sta imela popolnoma nasprotne ideje. 
76 Šmid, Uprava Dravske banovine, 102–103, 119. 
77 Neven, Borak, et al. Slovenska novejša zgodovina 1: od programa Zedinjena Slovenija do mednarodnega 
priznanja Republike Slovenije : 1848-1992. Ljubljana Mladinska knjiga Založba, 2005, 581–592, 581. 
78 Ferenc, Tone. »Okupacijska civilna uprava«, 33–34. 
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sta bila prisotna tudi elementa raznarodovanja in aneksionizma, ki sta prispevala 
k nasilni in kruti naravnanosti okupatorjev, še posebej nemških. Vse to je v 
prebivalstvu vzbudilo željo po odporu, kar je privedlo do najokrutnejših oblik 
nasilja s strani okupatorjev, med njimi izganjanja slovenskega prebivalstva v 
koncentracijska taborišča, množičnih pobojev, streljanja na talce, požiganja vasi 
itn. Nasilje je ena izmed temeljnih značilnosti okupacije.79 
Civilna uprava je pri uresničevanju teh temeljnih značilnosti igrala ključno vlogo.80 
3.5.1 Nemška civilna uprava 
Nemški okupator je slovensko območje razdelil na dve začasni upravni enoti, in sicer na 
Spodnjo Štajersko oz. Južno Štajersko, ki je v celoti zajela 11 dotedanjih okrajev (Ljutomer, 
Ptuj, Maribor – levi breg, Maribor – desni breg, Slovenske Konjice, Slovenj Gradec, Celje, Gornji 
Grad, Šmarje pri Jelšah, Laško in Brežice), ter Gorenjsko z Mežiško dolino oz. Južno Koroško 
oz. območje Koroške in Kranjske, ki je zajelo 4 dotedanje okraje (Kranj, Radovljica, Kamnik in 
Škofja Loka). Za šefa civilne uprave in s tem pokrajinski vodji je Hitler postavil dr. Sigfrieda 
Uiberreithera za Južno Štajersko in Franza Kutschera za Južno Koroško. Oba sta imela 
neomejeno oblast na zasedenih območjih, v oporo pa so jima bili akcijski štabi, ki so imeli zgolj 
posvetovalno funkcijo. Ključno vlogo na zasedenih območjih so imeli nacionalnopolitični 
referenti, ki so skrbeli za ponemčenje naroda. Nacistična deželna uprava je imela dve glavni 
veji. Prva je bila državna uprava s sedežema v Gradcu in Celovcu, ki jo je vodil vladni 
predsednik. Druga veja pa je bila samouprava, ki jo je vodil državni vladar z istih sedežev.81 
Okupatorji so si prizadevali, da bi pred formalno priključitvijo ozemelj vsaj oblikovno izenačili 
upravo zasedenih območjih s sosednjimi avstrijskimi pokrajinami. Tako so v Spodnji Štajerski 
1. julija 1941 ustanovili pet podeželskih in eno mestno okrožje, pri čemer se niso ozirali na 
sestavo dotedanjih okrajev. Namesto tega so jih izoblikovali na novo, tako da so imeli ustrezno 
zemljepisno obliko, število prebivalstva, ki je moralo biti od 50.000 do 150.000, in gospodarsko 
moč. Na Gorenjskem so 15. septembra 1941 ustanovili tri podeželska okrožja. Za razliko od 
                                                     
79 Ferenc, Tone. Okupacijski sistemi med drugo svetovno vojno: Razkosanje in aneksionizem. Ljubljana: Oddelek 
za zgodovino Filozofske fakultete, 2006, 76–8. 
80 Ferenc, Tone. »Okupacijska civilna uprava na Slovenskem in njeno gradivo.« Prispevki za zgodovino delavskega 
gibanja 20/1–2 (1980), 31–57, 31–32. 
8181 Ferenc, Tone. »Okupacijska civilna uprava,« 37. 
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Spodnje Štajerske so v tem primeru upoštevali okraje. Uprava je bila pod okriljem šefov, vodili 
pa so jo politični komisarji, ki so jih v februarju 1942 preimenovali v deželne svetnike.82 
Nemški okupator je zaradi podobne ureditve v avstrijskih pokrajinah upošteval jugoslovanske 
občine in vanje ni veliko posegal. To je vplivalo na ohranitev občin vse do konca nemške 
okupacije (z izjemo osvobojenih ozemelj). Edino, kar so spremenili, je bil obseg občin. V občini 
je bil edini nosilec oblasti župan. Zaradi njihovega pomanjkanja so občine združevali v občinske 
skupnosti s skupnim občinskim uradom in županom, ki so jih zaradi narodnoosvobodilnega 
boja morali kasneje združiti v uradne okraje. Poleg pomanjkanja nemškega kadra je tudi 
narodnoosvobodilni boj vplival na počasno uvajanje občinskega reda.83 
3.5.2 Italijanska civilna uprava  
Italijanski okupator je priključil Ljubljansko pokrajino Kraljevini Italiji že 3. maja 1941, ko še ni 
bila sklenjena državna pogodba o razmejitvi. Preostale pokrajine je priključil po sklenitvi te 
pogodbe 18. maja 1945. Kraljevi ukaz o priključitvi je slovenskemu prebivalstvu obljubljal 
avtonomen ustroj, upoštevanje etničnih značilnosti prebivalstva itn., vendar po priključitvi te 
obljube niso bilo izpolnjene. Civilnemu komisarju Grazioli so bila podrejena vsa civilna 
oblastva. Grazioli je navzven dajal vtis, da se zavzema za avtonomijo slovenskega prebivalstva, 
kar pa je bila v resnici zgolj krinka za podreditev slovenskih meščanskih politikov. V uradih je 
pustil mnogo Slovencev, vendar je tja postavil tudi italijanske strokovnjake, ki so skrbeli za 
uresničevanje zakonov in odredb v fašističnem duhu. Prav tako kot v nemškem delu je uvajanje 
občinske uprave oteževalo narodnoosvobodilno gibanje, ki je imelo največje posledice na 
Dolenjskem in Notranjskem, kjer so popolnoma odpravili občinski red v dveh tretjinah 
pokrajine.84 
3.5.3 Madžarska okupacijska uprava 
Madžarski okupator je Prekmurje zasedel 16. aprila 1941 in ga obdržal do 15. avgusta istega 
leta. Območja si Madžarska sprva ni niti priključila niti ni predstavljalo samostojne enote. Okraj 
                                                     
82 Ferenc, Tone. »Okupacijska civilna uprava«, 39–40. 
83 Prav tam, 41–42. 
84 Ferenc, Tone. »Okupacijska civilna uprava«, 43–45. 
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Murska Sobota je okupator vključil v Železno županijo, okraj Dolnja Lendava pa v županijo Zala. 
Decembra leta 1941 so območje formalnopravno priključili Madžarski.85 
Glavni organ uprave je predstavljal okraj, ki se je delil na občine oz. notariate. Vodili so jih 
notarji, ki so jih imenovali okrajni glavarji. Madžarski okupator je obdržal približno enako 
število občin, kot jih je bilo v Jugoslaviji.86 
3.5.4 Oblast na osvobojenem ozemlju 
Po začetku vojne v aprilu 1941, tuji zasedbi, razkosanju slovenskega ozemlja, ukinitvi oblastnih 
in političnih organov ter priključitvi zasedenega ozemlja ni bilo več nikakršne kontinuitete z 
državnimi organi Dravske banovine Kraljevine Jugoslavije. Narodnoosvobodilna vojska se je 
borila za uničenje okupatorskih organov in za postavitev novih oblastnih organov, katerih 
razvoj je po pokrajinah potekal različno.87   
Leta 1941 do osvobajanja ozemlja v pravem pomenu še ni prišlo, kar pa ne pomeni, da je bil 
narodnoosvobodilni boj v Sloveniji manj intenziven kot drugod v Jugoslaviji. Prvo osvobojeno 
ozemlje je predstavljala Ljubljanska pokrajina, ki so jo partizani, oprti na močno mobilizacijo 
delavcev, kmečkih fantov in mestne mladine (oborožena ljudska vstaja), priborili spomladi 
1942. Ozemlje je imelo velik pomen za razvoj narodnoosvobodilnega boja na Slovenskem, saj 
so se na tem območju lahko razvili organi oblasti, nekateri sodni in posvetni ukrepi, volitve itn. 
Vodstvo osvobodilnega gibanja je želelo izpolniti tri naloge: 
 pokazati slovenskem narodu primer demokracije in demokratične ureditve, hkrati s 
tem pa tudi vzoren primer javne varnosti in reda; 
 znebiti se vseh notranjih sovražnikov slovenskega naroda; 
 poživiti dejavnost najosnovnejših ljudskih množic.88 
Leta 1942 je izvršilni odbor osvobodilne fronte ustanovil narodnoosvobodilni svet za 
osvobojeno ozemlje s poverjeništvi za finance, splošno upravo, sodstvo, prehrano, kmetijstvo 
in propagando za zvezo z južnoslovanskimi narodi. Boris Kidrič je omenjeni svet imenoval za 
                                                     
85 Prav tam, 47. 
86 Prav tam, 47. 
87 Ferenc, Tone. »Ljudska oblast na Slovenskem 1941-1945, 1. del«, Prispevki za novejšo zgodovino 27/1–2 (1987), 
282–301, 282.  
88 Škerl, France. »Osvobodilna fronta in socialna preobrazba slovenskega naroda (1941-1943).« Prispevki za 
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začasno demokratično ljudsko vlado. Nova oblast se je na terenu izoblikovala postopoma, 
odvisno od razmer. Ponekod se je na osvobojenem ozemlju ločila oblastna in politična funkcija. 
Na osvobojenem ozemlju so izvajali določila o plačevanju narodnega davka in o drugem 
finančnem poslovanju.89 Funkcije lokalnih organov so opravljali terenski odbori, ki so bili že od 
samega začetka zamišljeni kot temeljna enota državne oblasti.90  
3.6 Značilnosti lokalne samouprave od leta 1945 do leta 1952  
Po koncu druge svetovne vojne se je končala dotedanja ureditev lokalnih upravno-teritorialnih 
enot. Nova oblast je odpravila občine in okraje ali sreze ter se naslonila na organizacijske 
strukture, ki so se razvile med partizanskim bojem, in sicer narodnoosvobodilne odbore in 
osvobodilne fronte. Oba organa sta delovala v krajih, okrajih (rajonih) in okrožjih na zelo 
majhnih področjih, po navadi na področjih vasi; njihov namen je bil, da se razširijo po območju 
celotne Slovenije.91 
Leta 1946 je bil sprejet Zakon o ljudskih odborih, ki je stanje potrdil in omogočil izpostavo 
centralne državne oblasti, ki je prek demokratičnega centralizma, dvojne odgovornosti, 
nadzora primernosti sprejetih odločitev in na druge načine obvladovala njihovo delovanje. 
Odločilno vlogo so imeli izvršni odbori ljudskih odborov kot izvršni in upravni organi, ki so bili 
podrejeni izvršni državni oblasti.92 
Ljudski odbori so bili integralni del nove države, saj so predstavljali državno oblast v lokalnih 
enotah. Bili so izredno podrejeni centralnim organom, zato so imele pred nalogami lokalnega 
pomena, ki v sami zakonodaji niso bile opredeljene oz. jih niso niti ločevali od nalog splošnega 
pomena, vedno prednost naloge, ki so prihajale s strani centralnih državnih organov. Struktura 
ljudskih odborov je bila popolnoma povzeta po sovjetskem modelu oblasti, kar se je najbolj 
odražalo v ureditvi razmerij med ljudskimi odbori in njihovimi organi ter ustreznimi centralnimi 
državnimi organi. Delovali so po načelih enotnosti oblasti in državnega centralizma.93 
                                                     
89 Repe, Božo. S puško in knjigo: Narodnoosvobodilni boj slovenskega naroda 1941-1945. Ljubljana: Cankarjeva 
založba 2015, 81–83. 
90 Ribičič, Centralizem zoper, 36–37. 
91 Kopač, Janez. Lokalna samouprava na Slovenskem 1945-1955. Ljubljana: Zgodovinski arhiv Ljubljana, 2006, 53.  
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Po sporu z informbirojem94 in Stalinom se je lokalni ustroj oddaljil od sovjetskega vzorca 
socializma, kar je bilo vidno že leta 1949, ko je bil sprejet popolnoma nov sistem državne in 
družbene ureditve z novimi rešitvami za delovanje oblasti. Novi zakon je ljudske odbore 
opredelil kot lokalne odbore državne oblasti v upravno-teritorialnih enotah. Njihove osnovne 
naloge so bile vodenje socialnega, gospodarskega in kulturnega razvoja na območju, ki je bilo 
lahko kraj, mesto, mestni rajon, naselje, okraj ali oblast. Zakon so sprejeli, da bi okrepili ljudske 
odbore kot organe oblasti v državi delovnega ljudstva ter zagotovili čim širšo neposredno 
udeležbo ljudi pri izvajanju oblasti. Na ta način naj bi se ljudje naučili voditi državo. Na prelomu 
iz štiridesetih v petdeseta leta je prišlo do velikih družbenih sprememb, ki so pripeljale do 
vzpostavitve popolnoma novega sistema, ki se je imenoval komunalni sistem.95  
4 KOMUNALNI SISTEM 
4.1 Izhodišče komunalnega sistema – pariška komuna 
Osnovo za vzpostavitev komunalnega sistema je predstavljala pariška komuna iz leta 1871 in 
njena teoretična predstavitev v delih Marxa, Engelsa in Lenina.96 Pariška komuna je nastala 
med francosko-prusko vojno, ki jo je Francija izgubila. V obkoljenem Parizu je delavski razred 
iztrgal oblast iz rok meščanstva in oklical svojo »socialno republiko« – komuno. Pariška 
komuna je sprejela vrsto socialnih in ekonomskih ukrepov, ki so pomenili nov tip politične 
ureditve družbe z izrazitimi socialističnimi tendencami. Komuna je predvsem razbila meščanski 
parlamentarizem in formirala vladavino ljudskega predstavništva, izvršilno in zakonodajno telo 
v enem, ki je bilo neposredno izvoljeno. Po svoji socialni strukturi je bilo izredno razredno, saj 
je bilo sestavljeno iz delavcev in poznanih predstavnikov delavskega razreda. Cerkev je izgubila 
vse privilegije in je bila ločena od države. Pariška komuna je trajala 73 dni, v času, ko je bil Pariz 
obkoljen, zato novega komunalnega sistema ni mogla izpeljati v okviru celotne Francije.97 
Pojem »komunalna ureditev« ali »komunalni sistem« je bil prevzet iz Marxove terminologije. 
Pomeni posebno politično in družbenoekonomsko ureditev na prehodu iz kapitalizma v 
socializem, ki temelji na samoupravljanju proizvajalcev v temeljnih teritorialnih enotah. Pojem 
                                                     
94 Informbiro je bil skupni organ vseh socialističnih držav pod vodstvom Sovjetske zveze. Leta 1948 je informbiro 
obtožil vodstvo jugoslovanske partije, da se odmika od socializma in jih izdaja. Ker se vodstvo ni pokorilo, je sledil 
popoln bojkot Jugoslavije, ki je trajal vse do srede 50. let. 
95 Kopač, Lokalna samouprava, 286–287. 
96 Haček, »Zgodovinski kontekst«, 61. 
97 Šmidovnik, Koncepcija jugoslovanske, 127. 
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»komuna« ima po Marxu še ožji pomen, in sicer je to najožja teritorialna družbena skupnost, 
torej naša občina, vendar občina v Marxovem smislu. Ta dva pomena se v teoriji in praksi 
pogosto mešata.98 
Marx v komuni v prvi vrsti ni videl prvin samoupravne skupnosti, asociacije neposrednih 
proizvajalcev, čeprav je v omogočanju in zagotavljanju ekonomske osvoboditve dela videl 
edini pravi smisel in cilj obstoja komune. Kljub temu jo je štel za ustanovo politične oblasti, v 
kateri bi se lahko izvršila osvoboditev dela. O njej je govoril kot o obliki organiziranja, ki je bila 
možna v takratnih razmerah, vendar je hkrati napovedoval tudi celovit program družbene 
preobrazbe, ki bi jo ta šele omogočila, vključno s komunizmom, odpravo lastnine ter 
spreminjanjem produkcijskih sredstev v orodje svobodnega in združenega dela. Komuna z 
vsemi svojimi organi, organizacijami in novimi odnosi pomeni prehod oblasti na delovne 
množice kot njene suverene nosilce.99  
Splošni zgodovinski pomen pariške komune je mogoče v najkrajši obliki opredeliti z Leninovo 
formulo: republika + samouprava. Vendar je šlo v tem primeru za republiko, ki ni bila več 
država, ampak je bila država v odmiranju, in za samoupravo, ki ni pomenila več upravljanja 
vsakodnevnih lokalnih zadev v smislu zahodnoevropske tradicije lokalne samouprave, temveč 
začetek procesa, odprtega k samoupravljanju združenih proizvajalcev kot podlagi celovite 
organizacije družbene skupnosti. S tem je pariška komuna presegla okvir politične ureditve 
države in demokracije nasploh in je odpirala pot za uresničevanje skupnosti, ki temelji na 
združenjih proizvajalcev, na ekonomski osvoboditvi dela in brezrazredni družbi.100  
4.2 Ideje pariške komune, ki so vidne v jugoslovanski komuni 
Politični, socialni in ekonomski cilji pariške komune so se v Jugoslaviji začeli uveljavljati že od 
leta 1945 dalje in so se razvili v precej večji meri kot v Parizu. Tako je razvidno, da je bila 
Jugoslavija po svoji vsebinski in organizacijski obliki že socialistična država; zatorej ni šlo za 
socialistično preobrazbo jugoslovanske družbe leta 1955.101  
Leta 1952 sta obstajala dva tipa lokalne samouprave: 
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100 Savin, Pariška komuna, 300. 
101 Šmidovnik, Koncepcija jugoslovanske, 128. 
 
35 
 
1. Občinska samouprava klasičnega tipa: Ukvarjala se je z neposrednimi problemi 
prebivalcev v osnovnih teritorialnih enotah (občinah). 
2. Samouprava v Marxovem smislu: Okraj je predstavljal osnovno družbenoekonomsko 
skupnost, v kateri so proizvajalci odločali o razdelitvi in uporabi ustvarjenega presežka 
vrednosti za splošne družbene potrebe in s tem tudi o gospodarskem, kulturnem in 
socialnem razvoju svojega območja.  
Teoretiki so ugotavljali, da je prišlo do nekakšnega dualizma samoupravljanja med 
samoupravo proizvajalcev v gospodarstvu in samoupravo delovnih ljudi v občini. To je z 
Marxovega gledišča predstavljalo šibko točko, saj bi moral biti okraj (komuna) izenačen z 
občino, ker je edino v njej resnično mogoče uveljavljati družbeno samoupravljanje.102 
Potemtakem bi moralo biti bistvo ukrepov v letu 1955, ki naj bi občino preoblikovali v komuno 
v Marxovem smislu, to, da bi občina poleg dotedanjih nalog prevzela še družbenoekonomske 
funkcije, ki jih je imel po letu 1952 okraj.103 
Poleg tega je treba omeniti, da sodobni komunalni sistem Jugoslavije ne pomeni zgolj 
prevzemanja modela pariške komune in njegovega prilagajanja tedanjim zgodovinskim in 
drugim družbenim posebnostim, temveč originalno razvijanje nekaterih temeljnih postavk 
graditve politične in družbene ureditve socializma, kot so se oblikovale v dolgotrajnem in 
povezanem boju proletariata za njegovo lastno osvoboditev, v pogojih družbene lastnine 
sredstev za proizvodnjo in na njej zgrajenega samoupravljanja kot zaokroženega spleta 
odnosov v procesu njihovega uresničevanja.104  
Po besedah Edvarda Kardelja ni šlo samo za teritorialno in institucionalno reorganizacijo občin 
in okrožij, temveč za začetek daljnosežnih sprememb. Želel je zgraditi občino kot sposobno 
družbenoekonomsko enoto družbe, iz katere bi po Marxovih besedah lahko prešli v zadnjo 
politično obliko, v kateri bi prišlo do popolne osvoboditve. Marxova teza o socialni družbi kot 
organski nacionalni skupnosti, ki je temeljila na kratkotrajnih izkušnjah pariške komune, je 
primerljiva z našo komuno, saj je komuna edinstven organizem, v katerem celice živijo in 
črpajo svojo moč iz družbe kot celote in iz lastne pobude.105  
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4.3 Samoupravljanje 
Samoupravljanje se je v Jugoslaviji razvijalo od leta 1941 do konca druge svetovne vojne. 
Predstavljalo je enega izmed pomembnih faktorjev in oblik socialistične revolucije. Zaradi 
stalnih sprememb osvobojenega ozemlja se nikoli ni razvil centraliziran upravni in državni 
sistem, še manj pa centralizirano upravljanje dela gospodarstva in na splošno družbenega 
življenja. Kljub temu so se ljudje dobro samoorganizirali, tako da je revolucija pridobila 
množično podporo. Partija je temeljila na usposabljanju delovne množice za akcijo, saj so v 
njej videli bistvo nove družbene vloge po zmagi revolucije.106  
Po sporu s Stalinom so oblasti organizirale popolnoma nov sistem, ki je bil v čistem nasprotju 
z obstoječim sovjetskim modelom socializma, za katerega je bil značilen državni planski sistem 
kot metoda vladanja, ki je ustrezala centralistični partijski državi. Jugoslavija je kot vodilno 
idejo socializma postavila samoupravljanje tako v enotah države kakor tudi v gospodarstvu.107  
Konec leta 1949 je med vodilnimi člani CK KPJ prišlo do razčlenitve ideje o uvedbi delavskih 
svetov, ki bi okrepili vlogo delavcev v proizvodnji in organizaciji dela v podjetjih ter hkrati 
uvedli delavsko samoupravljanje. Njihov cilj je bil odmrtje države v smislu, da bo komuna 
(temeljna celice države) sčasoma preoblikovala državo iz klasične oblastniške države v 
samoupravno skupnost državljanov.108 V skladu s tem je prihajalo do čedalje večje 
decentralizacije. Republikam je bilo prepuščenih vedno več gospodarskih panog, prav tako pa 
je čedalje več republiških podjetij prehajalo v upravljanje lokalnih ljudskih odborov. S temi 
ukrepi naj bi zmanjševali moč birokratizma in na drugi strani povečevali moč ljudske 
demokracije. Junija 1950 so realizirali idejo in uzakonili delavske svete in delavsko 
samoupravljanje.109  
Po Edvardu Kardelju je osnova političnega sistema socialističnega samoupravljanja svobodno 
združeno delo, v katerem sta človek in njegova konkretna družbena, materialna, ustvarjalna 
in samoupravna pozicija izhodišče in cilj graditve političnega sistema. Krepitev delovnega 
položaja človeka (tako v finančnem kot v materialnem smislu) v samoupravni družbi je močna 
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vzpodbuda za delovanje v politični sferi in v procesu odločanja za nadgradnjo sistema 
socialističnega samoupravljanja. Prav tako pravi, da samoupravljanje skupaj z delegatskim 
sistemom postaja prava materialna osnova za odločilen vpliv samoupravljanja in 
samoupravnih interesov na sistem državne oblasti.110 Ključni pomen v samoupravi ima 
družbena lastnina, ki je jedro oz. začetek odpravljanja vseh oblik lastninskega sistema. 
Družbena lastnina bo z nadaljnjim razvojem proizvajalnih sil in s povečanjem produktivnosti 
dela vse bolj izražala odnose delitve po potrebah in bo močno omejevala faktor osebnega 
prisvajanja po lastnih potrebah.111   
Samoupravljanje se je v praksi v določeni meri uveljavilo kot realno, in sicer tako, da je 
centralno partijsko oblast odrivalo od neposrednega vmešavanja v gospodarstvo pa tudi od 
upravljanja lokalnih skupnosti. Na ta način je Jugoslaviji kot edini socialistični državi v precejšni 
meri uspelo uveljaviti tržni sistem v gospodarstvu, hkrati pa tudi določeno avtonomijo lokalnih 
skupnosti.112  
Vendar samoupravljanje kot model ne ukinja niti delitve dela,niti hierarhije in v osnovi 
samoupravne organizacije ohranja birokratsko strukturo in hierarhično upravljanje v 
Webrovem smislu.113 V tem primeru je bila potreba po upravi celo večja, saj je morala ta v 
socialističnem sistemu opravljati vrsto nalog, ki so zagotavljale evidenco poslovanja in 
nadzorstvo nad njim. Kljub temu je bilo ustvarjeno izhodišče za nove enakopravne odnose 
med delavci v organizacijah in za odpravo človekove alienacije glede dogajanj v družbi. Delavci 
so kot samoupravljavci postali gospodarji sredstev za proizvodnjo in so z njimi tudi 
gospodarili.114 
4.4 Vzpostavitev komunalnega sistema 
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V začetku petdesetih let je bila za sistem upravljanja gospodarstva značilna dvojnost. Na eni 
strani so bila podjetja, ki so bila organizirana po samoupravni metodi; ljudje so imeli čedalje 
večje možnosti neposrednega vključevanja v procese odločanja v komuni. Na drugi strani pa 
so bili prisotni izrazito centralistični državni organi, ki so v celoti odločali o presežni 
vrednosti.115  
Po mnenju Bilandžića je bila počasna deetatizacija prisotna zaradi komplikacij, povezanih z 
razvojem povsem nove gospodarske strukture, ki še ni imela razvitih sistemskih rešitev, zaradi 
odpora državne uprave, zaostalosti in nesorazmernega razvoja gospodarstva, ki je silil v 
centralistično akumulacijo kapitala. Prav tako meni, da je na to vplivala podedovana zavest, ki 
je socializem identificirala s centralističnim sistemom. Vendar se je kljub temu 
samoupravljanje delavcev v gospodarstvu poglabljalo, hkrati s tem pa je prihajalo do čedalje 
večje decentralizacije.116 
Nov premik se kaže tudi na področju teritorialnih enot. Leta 1955 je bil vzpostavljen komunalni 
sistem, v katerem je občina dobila položaj komune. Komuna je bila zasnovana kot politična 
organizacija socialistične družbe, ki stoji nasproti državi, saj je ta zasnovana na izkoriščanju, 
ekonomski in politični dominaciji in drugih oblikah odtujitve človeka.117  
V istem letu je bil na zveznem nivoju sprejet Splošni zakon o ureditvi občin in okrajev, s katerim 
so bila urejena nekatera najbolj osnovna vprašanja v zvezi z vzpostavitvijo komunalnega 
sistema. Formalnopravna definicija »občina je temeljna političnoteritorialna organizacija 
samouprave delovnega ljudstva in temeljna družbenoekonomska skupnost prebivalcev na 
njenem območju« izraža vsebino ideje, po kateri komuna združuje dve prvini, in sicer kvaliteto 
dotedanje občine (temeljna politična organizacija) in novo kvaliteto v smislu Marxove komune 
(temeljna družbenoekonomska skupnost).118 
Kmalu zatem so sprejeli še Zakon o pristojnostih občinskih in okrajnih ljudskih odborov in na 
njegovi osnovi Uredbo o pristojnostih občinskih in okrajnih ljudskih odborov in njihovih 
organov. Zakon in uredba sta vsebovala konkretno navedbo področij in predpisov, ki so v 
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pristojnosti občinskih in okrajnih ljudskih odborov in njihovih organov, vendar v začetnem 
obdobju naloge komune niso bile popolnoma jasne, kar so nadomeščali s statuti, ki so bili 
pripravljeni na državnem nivoju.119  
4.5 Razvoj komunalnega sistema  
Ena izmed najvažnejših sprememb, na podlagi katere se je uveljavil komunalni sistem, je bila 
radikalna teritorialna reorganizacija občin in okrajev v vsej državi, saj je morala komuna 
izpolnjevati vse bistvene potrebe prebivalcev kot proizvajalcev in potrošnikov, zato je bilo 
treba ustvariti primerno zaokrožene gospodarske in geografske celote. Da bi to dosegli, so 
občine bistveno povečali, mesta pa povezali z njihovim naravnim zaledjem. Tako je iz 4.070 
občin (leta 1952) nastalo 1.479 občin, število okrajev pa se je skrčilo na 107 (prej 327).120  
Potreba po reorganizaciji občin je nastala tudi zaradi postopne decentralizacije, ki je močno 
vplivala na prenašanje čedalje več pristojnosti s strani okrajev in države na občine. Novi zakoni, 
ki so bili sprejeti med letoma 1956 in 1963, so vplivali na to, da je občina začela uresničevati 
načelo univerzalnih pristojnosti, v skladu s katerim je opravljala čedalje več državnih nalog. To 
je imelo velike posledice za manjše in finančno šibkejše občine, ki niso zdržale pritiska in so 
morale biti odpravljene.121 Vse to je med prebivalstvom povečevalo nezadovoljstvo, saj so 
imeli še vedno staro predstavo o občini, ki je temeljila na skupni samoupravni organizaciji. Zato 
so znotraj prevelikih občin nastajale krajevne skupnosti, ki so skrbele za zadovoljevanje potreb 
občanov.122 
4.5.1 Ustava Socialistične republike Slovenije iz leta 1963 
S sprejetjem nove ustave je občina pridobila »… ustavni status temeljne oblike 
družbenopolitičnega samoupravljanja v političnem sistemu države in status temeljne 
družbenopolitične skupnosti.«123 V ustavi so bile jasno opredeljene funkcije občine, kar je bila 
ena izmed novosti. Občina tako s svojimi predpisi samostojno ureja zadeve, ki imajo splošen 
pomen za komunalni, gospodarski, socialni in kulturni razvoj. Kljub dogovoru o vzajemnem 
sodelovanju je imela republika še vedno višjo pozicijo in je lahko vedno vsiljevala svoje 
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naloge.124 Vse to kaže na dejstvo, da je imela občina v tem času dvojen značaj, v katerem so 
se prepletali elementi izvrševanja oblasti in samouprave.125 
4.5.2 Ustava Socialistične republike Slovenije iz leta 1974  
Po ustavi je občina temeljila na samoupravljanju in oblasti delavskega razreda in vseh delovnih 
ljudi, v čemer je tudi ključna razlika v primerjavi s prejšnjo ustavo. »Občina je tako bila 
predvsem oblika integracije različnih oblik samoupravljanja v enotnem sistemu socialističnega 
samoupravljanja delavskega razreda in vseh delovnih ljudi.«126 S tem se je začela uresničevati 
dejanska demokratizacija na področju političnega in družbenega odločanja v temeljni 
družbenopolitični skupnosti (občini).127 
4.6 Elementi lokalne samouprave v komunalnem sistemu (prednosti in slabosti)  
Občine so bile v večji meri temeljne enote in izpostave državne oblasti, v ospredju je bilo 
izvajanje zveznih in republiških predpisov. Iz tega je razvidno, da je bila lokalna samouprava 
postranskega pomena. Celotna logika njenega delovanja je temeljila na državnem 
mehanizmu.128 
Vendar kljub podrejenemu položaju občin ne moremo trditi, da v tem času lokalne 
samouprave ni bilo, saj so vse določbe ustavnega zakona iz leta 1974 in naprej opredeljevale 
občino kot skupnost, v kateri občani urejajo vse zadeve lokalnega pomena. V tem sistemu so 
imele lokalne skupnosti pravice; čeprav so v osemdesetih odstotkih izvrševale naloge državnih 
oblasti, so v preostalem deležu samostojno opravljale zadeve lokalnega ali javnega pomena, 
ki so imele pozitiven vpliv na lokalno gospodarstvo.129 Vsekakor je skozi celoten razvoj lokalne 
samouprave vidna rdeča nit, ki nakazuje, da je namen občine zadovoljevanje interesov 
lokalnega prebivalstva na točno določenem teritorialnem območju.130 
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Janez Šmidovnik v delu Lokalna samouprava navaja, da je »… država prevladala komuno 
oziroma lokalno samoupravo. Ideja o temeljni vlogi komune, kot avtonomne organizacije se je 
sprevrgla v komuno kot prvostopni državni organ z univerzalno pristojnostjo za opravljanje vse 
državnih nalog.« Lokalne naloge je v večini prenašala na krajevne skupnosti, ki so bile slab 
nadomestek za lokalno samoupravo. Občine so bile prisiljene v prevzemanje čedalje več nalog 
državnega pomena (policija, davčne zadeve, inšpekcije, obramba itn.), kar je vplivalo na 
manjšanje števila občin; tako je bilo od leta 1965 do leta 1944 med 60 in 65 občin, vsaka s 
približno 30.000 prebivalci.131 
Problematika, ki se kaže, je povezana že s samo zasnovo občine v komunalnem sistemu, saj je 
ta temeljila na preveč idealiziranem samoupravnem položaju delovnih ljudi in občanov, 
prevladujoči koncepciji združenega dela in družbeni lastnini ter delegatskem sistemu. 
Temeljila je na izkušnjah pariške komune in sovjetskega sistema, pozabili pa so na povezavo z 
izkušnjami zahodnega sveta. Obstajala sta dva modela komune, in sicer:132 
 Komuna v teoriji je predstavljena kot idealna skupnost, ki temelji na idealnih 
predpostavkah, ki jih ni bilo mogoče uresničiti. 
 Komuna v praksi, v okviru katere so si državni centralizirani organi (koordinacijski 
odbori, komiteji, štabi itd.) prilastili samoupravne pravice. Posledično je bila 
samostojnost občin nizka, lokalne zadeve pa so skoraj v celoti pripadle krajevnim 
skupnostim.133 
Kljub vsemu temu se je pokazalo, da je komunalni sistem prebivalstvu ustrezal predvsem iz 
dveh razlogov: 
 Zaradi državnih služb v občinah delovna mesta niso bila zelo oddaljena.  
 Državne službe so bile represivnega značaja in so bile odgovorne zgolj občinskim 
organom. To je bila tudi ena izmed največjih pomanjkljivosti komunalnega sistema, saj 
je bila država na lokalnem področju izjemno šibka. To je po drugi strani ustrezalo 
prebivalstvu.  
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5 LOKALNA SAMOUPRAVA V OSAMOSVOJENI REPUBLIKI SLOVENIJI 
5.1 Preusmeritev od komune k »današnji« občini – izzivi pred ustavo 
Vse do osamosvojitve je bila krajevna skupnost tista, ki je opravljala naloge in dejavnosti, ki so 
bile vezane na lokalno samoupravljanje; bila je najbližje delovanju klasične občine. Bile so 
soočene s številnimi izzivi, saj niso imeli zadostnih finančnih sredstev, za izvajanje 
zadolžitev.134 Eno od osrednjih vprašanj, ki se je pojavljalo ob uveljavitvi novega sistema, je 
bilo teritorialno oblikovanje novih občin. Kot že omenjeno, so komune namreč opravljale 
predvsem zadeve širšega pomena in so bile oblikovane podobno kot okraji pred tem. Bile so 
torej prevelike, da bi se lahko osredotočile na lokalne zadeve.135  
Pri vzpostavljanju nove ureditve lokalne samouprave je bilo pomembno, da so odgovorni 
upoštevali tri vidike: 
1. Na območju Slovenije je prišlo do nekajdesetletne prekinitve tradicije lokalne 
samouprave, kar so morali premostiti in začeti upoštevati pokrajinske in druge 
značilnosti ter da so se bolje seznaniti z zahodno tradicijo lokalne samouprave.136 
Državnim funkcionarjem, politikom in strokovnjakom zaradi te prekinitve niso bili znani 
nekateri temeljni instituti s področja samouprave.137 
2. Do izkušenj držav, v katerih ni prišlo do prekinitve tradicije (srednja in zahodna Evropa), 
so morali biti kritični. To pomeni, da jih niso smeli zgolj slepo posnemati, ampak izbrati 
elemente tistega, kar je pokazalo najboljše rezultate. 
3. Znanj in izkušenj, ki so jih pridobili v komunalnem sistemu, niso smeli popolnoma 
opustiti, še posebej ne prijemov, ki so delovali.138 
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Poleg teh vidikov je bilo treba upoštevati tudi družbene spremembe, do katerih je prišlo v 
zadnjih desetletjih na območju Slovenije, če so se želeli približati demokratični Evropi.139 
Njihov namen je bil, da se približajo zgledu lokalne samouprave evropskega tipa.140 
5.2 Evropska listina lokalne samouprave (MELLS) 
Svet Evrope je mednarodna organizacija, ki si prizadeva okrepiti sodelovanje držav članic na 
socialnem, kulturnem, političnem in pravnem področju. Prav tako skrbi za človekove pravice 
in rešuje vsa pomembnejša vprašanja evropske družbe. Po mnenju organizacije imajo lokalne 
demokracije temeljno vlogo pri varovanju stabilnosti v Evropi. Svet Evrope pomaga državam 
pri reformah, ki se nanašajo na decentralizacijo. Med drugim je sprejel Pakt stabilnosti za 
jugovzhodno Evropo, s katerim je pomagal lokalnim in regionalnim skupnostim.141 
Svet Evrope sprejema številne dokumente. Na področju lokalne samouprave velja za 
najpomembnejšega Evropska listina lokalne samouprave, saj poudarja bistveni pomen lokalne 
samouprave za demokracijo in predstavlja nekakšen vzorec zakonodaje. Listina je bila sprejeta 
leta 1985 v obliki konvencije, veljati pa je začela tri leta kasneje, in sicer 1. septembra 1988.142 
Po tej listini je bila pravica do lokalne samouprave eno od ključnih demokratičnih načel. 
Državljani so pridobili pravico, da se lahko neposredno vključujejo v javne zadeve na lokalni 
ravni in jih uresničujejo. Poleg tega so lahko lokalne oblasti po zakonu upravljale bistven del 
javnih zadev v lastni pristojnosti in v korist prebivalstva. To pravico uveljavljajo sveti ali 
skupščine, člani katerih so izvoljeni na podlagi neposredne, enakopravne in splošne volilne 
pravice.143 
Temeljno načelo listine predstavlja subsidiarnost, ki postavlja posameznika v središče 
družbene organizacije. Načelo je bilo vključeno v listino iz številnih razlogov: 144 
 V času nastajanje listine je bilo prisotne veliko negotovosti in pomislekov glede 
tradicionalnih sistemov in v sklopu tega tudi izgled države, tako z ideološkega kot s 
finančnega vidika. 
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 Povečala se je potreba po participaciji državljanov, in sicer zaradi vse več specifičnih 
okoliščin, ki so zahtevale vpogled prebivalstva. 
 Sam sistem državne strukture je postal veliko bolj zapleten in je zahteval širjenje 
različnih ravni administracije. 
Vsi ti razlogi so zahtevali nov vsestranski pogled na lokalne institucije in demokracijo.145 
Poleg načela subsidiarnosti je listina vključevala tudi načelo koneksitete, ki preprečuje 
prenašanje nalog na nižje ravni, ne da bi bila zanje zagotovljena potrebna sredstva.146 Poleg 
sredstev mora biti omogočena tudi večja svoboda pri odločanja o namenu porabe sredstev iz 
finančne izravnave. Vendar se je v praksi ta zadeva uveljavila nasprotno, in sicer je vsak prenos 
nalog dodatno omejeval občinsko samoupravo, zakonodaja pa je pri tem ni zaščitila.147 
Evropsko listino lokalne samouprave je državni zbor ratificiral 1. oktobra 1996. S tem je listina 
postala sestavni del pravnega reda Republike Slovenije in je bila upoštevana pri pripravi 
ustave. Ustava vsebuje vse njene določbe, zlasti načelo subsidiarnosti (delitev pristojnosti med 
lokalnimi skupnostmi in državo) in načelo finančne avtonomije (zadostni finančni viri za naloge 
lokalnih skupnosti).148 
5.3 Ustava Republike Slovenije leta 1991 
V razpravi o ureditvi nove lokalne samouprave sta se oblikovali dve nasprotujoči struji: prvo bi 
lahko označili kot centralistično, drugo pa kot decentralistično oziroma regionalistično. 
Nestrinjanje se je pojavljalo predvsem glede vprašanja, ali naj bo lokalna samouprava 
organizirana dvostopenjsko, torej z občino in širšo lokalno skupnostjo v regiji ali zgolj 
enostopenjsko (samo občina). Bistvo razhajanja pa je bilo v resnici v tem, ali naj bo lokalna 
samouprava močna in naj predstavlja protiutež centralizirani državi ali ne. Do soglasja niso 
prišli, prevladala je centralistična ideja, na veliko škodo lokalne samouprave. Glede na 
okoliščine, v katerih je bila ustava sprejeta, ne moremo trditi, da je bila izraz večinske volje 
Slovencev.149 
                                                     
145 Vlaj, Lokalna samouprava: občine, 245. 
146 Prav tam, 246. 
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Ustava v svojih členih natančno določa področje samoupravnih skupnosti, in sicer: 
 »Občina se ustanovi z zakonom po prej opravljenem referendumu, s katerimi se ugotovi 
volja prebivalcev na določenem območju. Zakon tudi določi območje občine.«150  
»V pristojnost občine spadajo lokalne zadeve, ki jih očina lahko ureja samostojno in ki 
zadevajo samo prebivalce občine.«151 
 »Država lahko z zakonom prenese na občine opravljanje posameznih nalog iz državne 
pristojnosti, če za to zagotovi tudi sredstva.«152 
 »V zadevah, ki jih je na organe lokalne skupnosti prenesla država, opravljajo državni 
organi tudi nadzor nad primernostjo in strokovnostjo njihovega dela.«153 
 »Pokrajine se ustanovijo z zakonom, s katerim se določi tudi njihovo območje sedež in 
ime. Zakon sprejme državni zbor z dvotretjinsko večino glasov navzočih poslancev. V 
postopku za sprejem zakona mora biti zagotovljeno sodelovanje občin.«154 
Temeljna težava navedenih določb je bila, da je bila postavljena dokaj ostra meja med lokalno 
samoupravo in državno oblastjo (v občini naj bi se opravljale zgolj zadeve lokalnega pomena, 
državne naloge pa naj bi se nanjo lahko prenesle zgolj s privolitvijo). Prav tako je bil nejasen 
položaj širših enot lokalne samouprave, saj je država zgolj dopuščala njihovo ustanovitev in je 
ni zapovedala, iz česar je izhajal dvom o vzpostavitvi enotnega sistema dvostopenjske lokalne 
samouprave.155 Novost, ki je bila vpeljana z ustavo, so mestne občine, ki so na podlagi zakona 
pridobile pristojnosti, vezane na razvoj mest.156 
5.4 Reforma lokalne samouprave 
Reorganizacija sistema lokalne samouprave je bila nujna zaradi njegove neobvladljivosti tako 
v smislu upravljanja kot delovanja v njem, saj je bilo prebivalstvu onemogočeno uspešno 
načrtovanje in usklajevanje različnih interesov. Temeljno načelo reformiranja tako pri nas kot 
po svetu je bilo »… prehajanje od birokratskega modela upravljanja proti paradigmi novega 
upravljanja javnega sektorja, ki poskuša zagotoviti večjo prijaznost do uporabnika ter izvedeno 
                                                     
150 Ustava Republike Slovenije, Ur. l. RS, 33/91-I, 42/97, 66/00, 24/03, 139. člen, 3. odstavek. 
151 Ustava Republike Slovenije, 140. člen, 1. odstavek. 
152 Ustava Republike Slovenije, 140. člen, 2. odstavek. 
153 Ustava Republike Slovenije, 140. člen, 1. odstavek. 
154 Ustava Republike Slovenije, 143. člen, 2. odstavek. 
155 Grafenauer, Lokalna samouprava, 355. 
156 Ustava Republike Slovenije, 141. člen, 2. odstavek.    
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in finančno učinkovitejše poslovanje lokalne samouprave v pogojih večje fleksibilnosti 
družbenega okolja ter omejenosti človeških predvsem pa finančnih virov.«157 
Pri reformi in razvoju lokalne samouprave so bili ključni trije vidiki: 
1. Teritorialni vidik, ki se je odražal v ustanavljanju pokrajin in občin, ki so bile precej 
manjše kot komune pred tem. 
2. Funkcionalni vidik je bil viden v tem, da so skupnostim priznali delovno področje, ki je 
v njihovem interesu (lokalno, regionalno). 
3. Organizacijski vidik v smislu, da so lahko člani lokalne skupnosti neposredno, 
samostojno ali po izvoljenih organih opravljali svoje naloge.158 
5.5 Zakon o lokalni samoupravi  
Komisija za lokalno samoupravo, ki je bila oblikovana v začetku leta 1993, je ves čas nastajanja 
Zakona o lokalni samoupravi opozarjala, da so za zastoj realizacije lokalne samouprave krive 
centralistične težnje, ki so bile v ospredju. Poleg tega so poudarjali, da se je država zavezala k 
uresničitvi evropske listine.159 
Zakon o lokalni samoupravi je bil v Državnem zboru Republike Slovenije sprejet 21. decembra 
1993. Kmalu za tem so poslanci sprejeli še Zakon o lokalih volitvah in Zakon o referendumu za 
ustanovitev občin, s čimer je bila sprejeta vsa zakonodaja, potrebna za reformo. Na podlagi 
zakonodaje so bili dani normativni pogoji za preoblikovanje komunalnega sistema v sistem 
lokalne samouprave.160  
Praksa je že v prvem letu pokazala velike pomanjkljivosti in strokovno neustreznost besedila 
zakona, tako da so bile potrebne novele, da je lahko stekel postopek za ustanovitev občin. 
Kmalu sta bili sprejeti še dve noveli zakona, ki sta se nanašali na določbe o pooblastilih 
občinskih svetov in županov ter o financiranju občin.161 
5.6 Ustanovitev današnje občine in njeno ozemlje 
                                                     
157 Belak, Ben, Nina Benda, Uroš Pinterič. Modernizacija slovenskih občinskih uprav: izbrane teme. Novo mesto: 
Univerzitetno in raziskovalno središče, 2008, 23. 
158 Belak, Benda, Modernizacija slovenskih, 22–23. 
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Vprašanje teritorialnega oblikovanja novih občin je bilo eno izmed osrednjih vprašanj pri 
uvajanju novega sistema lokalne samouprave.162 V ustavi je bilo področje delovanja občine 
omejeno na lokalne zadeve, kar je pomenilo, da se je moral obseg občin zmanjšati. Vendar 
občine niso smele biti gospodarsko prešibke, saj v tem primeru ne bi mogle opravljati svojih 
nalog.163 
V začetku leta 1994 je bil sprejet Zakon o referendumu za ustanovitev občin, hkrati pa so bile 
pripravljene strokovne podlage za ustanovitev občin. Vsebovale so dva osnovna modela 
ustanovitve občin: 
 model 163 občin z najmanj 5.000 prebivalci, 
 model 239 občin z najmanj 3.000 prebivalci.164 
Kljub strokovni podlagi, ki jo je napisal dr. Vrišer s Filozofske fakultete Univerze v Ljubljani, ki 
je predvidevala 239 občin, je bilo na koncu določenih 340 referendumskih območij, v okviru 
katerih se je glasovalo o 340 novih občinah. Vendar se je izkazalo, da je volja prebivalcev 
nasprotna. Izglasovanih je bilo zgolj 111 občin, zaradi česar ozemeljska reorganizacija ni bila 
uspešna.165  
Po sprejeti noveli zakona, s katero so bila postavljena nova merila za oblikovanje občin, še 
posebej mestnih občin ni bilo bistvenih razlik. Spremenilo se je le to, da je morala občina 
izpolnjevati večino predpisanih pogojev, med njimi tistega, da mora imeti vsaj 5.000 
prebivalcev. Državni zbor je pridobil odločilno besedo pri ustanavljanju občin in ni bil več zgolj 
izvrševalec formalno izražene ljudske volje. Proces ustanavljanja novih občin se je zaključil s 
postavitvijo prve mreže slovenskih občin, in sicer z Zakonom o ustanovitvi občin ter o določitvi 
njihovih območij.166 
Novo sprejeti zakon je določil območja občin, njihova imena in sedeže ter število članov 
občinskih svetov za prve volitve na podlagi prej opravljenega referenduma. Območje občine 
sestavljajo naselja. Za občino kot temeljno lokalno samoupravno skupnost mora biti 
izpolnjenih pet pogojev, in sicer: 
                                                     
162 Brezovnik, Grafenauer, Razvoj slovenske javne uprave, 83. 
163 Šmidovnik, Lokalna samouprava, 171. 
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 ozemlje; 
 prebivalci, ki jih veže skupni interes; 
 zavest o pripadnosti določeni skupnosti; 
 pogoji za organiziranje dejavnosti za zadovoljevanje skupnih interesov in potreb 
prebivalcev določene občine.167 
5.7 Funkcije, organizacija in finance občine  
Ključna vloga lokalne samouprave je v delitvi oblasti med centrom in lokalnimi skupnostmi, s 
čimer je zmanjšana moč centra in preprečena zloraba oblasti. Tako bi se lahko reklo, da je 
lokalna samouprava nekakšna varovalka pred tiranijo, saj ta sistem omogoča demokratično 
državo ter omogoča večjo razdelitev, učinkovitost in zmogljivost opravljanja raznoraznih 
nalog.168 
V okviru ustave in zakonov občina samostojno ureja lokalne zadeve javnega pomena, ki so bile 
določene z zakonom lokalne samouprave, s področnimi zakoni in splošnimi akti občine. Prav 
tako s soglasjem in finančnim kritjem opravlja naloge, ki jih nanjo prenese država. Ustavna 
določba pravi, da so v pristojnosti občine vse lokalne zadeve, ki se nanašajo na prebivalce 
občine in ki jih lahko v celoti izpelje sama. Zapisano napeljuje tudi na to, da je bistvo in hkrati 
tudi pogoj za ustanavljanje novih občin zagotavljanje skupnih potreb in interesa 
prebivalstva.169  
Lokalna samouprava, javne službe in državna uprava sestavljajo medsebojno prepleten in 
soodvisen upravni sistem Slovenije. Javne službe predstavljajo težišče delovanja lokalne 
skupnosti in so po mnenju mnogih strokovnjakov bistvo lokalne samouprave. V Sloveniji je bilo 
eno izmed najzahtevnejših vprašanj, kakšne pristojnosti naj imajo organi občin, kako naj se 
oblikujejo in kakšno obliko neposredne demokracije naj uveljavljajo.170  
Zakon o lokalni samoupravi je vzpostavil organizacijski model, v okviru katerega so ključna 
odločanja v rokah občinskega sveta (predstavniškega sveta), izvršilna vloga pa je v rokah 
župana. Razmerja med njima so se v času izvajanja izkazala za problematična, zato je leta 1998 
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prišlo do spremembe, po kateri je župan vodil le delo občinskega sveta, skliceval njegove seje 
in jih vodil. Kot občinski organ je bil vzpostavljen tudi nazorni odbor.171 
Za delovanje mora občina imeti finančno avtonomijo in zadostne finančne vire. Zato morajo 
biti finančna sredstva opredeljena skupaj z dodeljenimi pristojnostmi. Poleg tega je evropska 
listina poudarila potrebo po določitvi vsaj enega zanesljivega vira obdavčitve, ki bi bil 
namenjen izključno lokalnim organom, ki bi morali imeti tudi pravico določanja davčne 
stopnje. Lokalna samouprava je potrebovala in še vedno potrebuje visoko vrednost 
avtonomije, tako s finančnega vidika kot glede pristojnosti, da lahko suvereno opravlja svoje 
delo.172  
»V svetu se je uveljavilo načelo, da je premoženje eden osnovnih virov za financiranje nalog 
lokalne skupnosti.« V osnovi delimo njihovo premoženje na dva osnovna dela, in sicer finančno 
premoženje, kar vključuje denar, pravice in kapitalske naložbe, ter stvarno premoženje, ki je 
lahko premično ali nepremično. Za dobro gospodarjenje mora lokalna skupnost upoštevati 
načelo dobrega gospodarja, načelo obnavljanja premoženja in načelo omejenega razpolaganja 
s premoženjem.173  
Proračun174 je temeljno finančno sredstvo lokalne samouprave. Temeljne naloge proračuna so 
finančne, ekonomske in politične ter naloge v povezavi z nadzorom. Občina se je po Zakonu o 
financiranju občin iz leta 1994 financirala iz lastnih virov. Novela zakona iz leta 1998 pa je 
prinesla tako imenovano primerno porabo občin, s katero je bil določen povprečen obseg 
sredstev za financiranje zakonskih in ustavnih nalog občine, ki vključujejo tudi naložbe. 
Primerno porabo je določil državni zbor ob sprejetju proračuna. Novi sistem zagotovljene 
porabe je omogočil večjo avtonomnost občin175. Slabo razvitim občinam so omogočili dodatna 
sredstva, ki zagotavljajo finančno izravnavo v tej meri, da znaša javna poraba na prebivalca v 
povprečju najmanj devetdeset odstotkov povprečne porabe v Sloveniji. Ta izravnava ima tudi 
negativno plat, saj z vnaprej določeno porabo država demotivira občine za samostojno 
ustvarjanje virov prihodkov in za krepitev davčne baze.176 
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5.8 Pokrajina po zakonu 
Pokrajina je vmesni prostor med državo in občino. V tem prostoru se pojavljajo dejanske 
potrebe, kot so npr. varstvo okolja, gradnja in vzdrževanje cest, komunala idr. V regiji 
(pokrajini) se kopičijo problemi, ki na eni strani temeljijo na interesih lokalnega pomena in na 
drugi strani na interesih države. Regija je ustanovljena, če ji država prizna določen upravno-
sistemski položaj.177 
Zakon o lokalni samoupravi ni uvedel pokrajin. Najbolj očiten razlog za to je, da je v ustavi 
pokrajina opredeljena kot prostovoljno združenje občin, zaradi česar je zakonsko ni bilo 
mogoče vpeti v zakon. Vendar bi se lahko zakon o pokrajinah oblikoval na podlagi drugih 
členov, npr. 143., ki opredeljuje pokrajino kot širšo samoupravno skupnost, v katero se 
povezujejo občine zaradi urejanja in upravljanja zadev lokalnega pomena. Vzrok je morda še 
v samem poteku reforme lokalne samouprave pri nas, ki je vzpostavil nestabilno mrežo novih 
občin, ki se dopolnjuje še danes.178 
Lokalna samouprava na dveh nivojih je pravzaprav pogoj za njeno razvitost, saj mora drugi 
nivo na eni strani opravljati naloge, ki presegajo zmogljivosti občin, in na drugi strani 
prenešene naloge države, kar krepi policentrični gospodarski, kulturni in drug razvoj delov 
države. Po naši ustavi pa so pokrajine organizirane kot skupnosti občin, v katere lahko te 
prostovoljno vstopajo ali iz njih izstopajo. Stroka meni, da bi bili brez razvite druge ravni ena 
redkih izjem članic Sveta Evrope. Prav tako s tem kršimo načelo subsidiarnosti, saj se brez 
vmesne ravni poveča centralistični način urejanja zadev javnega pomena.179 
Sprejeta ustava ni poenotila mnenja vseh udeležencev v razpravi. Zato sta se izoblikovala dva 
pristopa, kako bi lahko organizirali pokrajine:180 
1. Pokrajine brez izvirnih samoupravnih pravic, financ in nalog; njihova funkcija je zgolj 
posvetovalna in usklajevalna (med občino in državo). 
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179 Vlaj, Lokalna samouprava: teorija, 336. 
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2. Pokrajina kot teritorialna, politična in samoupravna enota. Glede na ta pristop ima 
pokrajina enak položaj kot občina, se pravi ima svoja finančna sredstva, izvirne 
pristojnosti itn.181 
Drugi pristop je bil upoštevan pri Predlogu zakona o pokrajinah, s katerim so pokrajino 
opredelili kot širšo samoupravno lokalno skupnost, ki bi delovala v okviru države.182  
6 REGIONALIZACIJA  
Pobuda za regionalizem in ustanovitev pokrajin je izvirala iz ocene, da je proces centralizacije 
vsestransko škodljiv za Slovenijo, ki je sestavljena iz močno raznolikih pokrajin, ki so kulturno, 
jezikovno, geografsko in gospodarsko zaznamovane. Regionalizem je podlaga za hitrejši in 
enakovreden razvoj Slovenije in pomemben element složnosti z evropsko ureditvijo.   
6.1 Regionalizem v Evropi 
Proces evropskih integracij je igral glavno vlogo v ponovnem oživljanju regijskega koncepta. 
Leta 1975 je ustanovljen Evropski sklad za razvoj regij, ki je imel velik vpliv na neposredno 
izvajanje na lokalni in regionalni ravni, kar je povzročilo večje zanimanje za regije. Politika je 
sprožila nastanjanje mnogih regionalnih asociacij. V letih 1979, 1985 in 1988 je prišlo do 
reform, ki so povečale proračune regij ter hkrati zaostrile tekmovanje med državami in znotraj 
njih med posameznimi regijami. Cilj evropske regionalne politike je bil okrepiti predstavništvo 
regij v evropskih institucijah in pospešiti njihovo udeležbo v graditvi Evrope. Kljub vsesplošni 
težnji po razvoju regionalizacije ne obstaja skupni koncept regije, ki bi ga sprejemale vse 
evropske države.183  
Zaradi posebnosti neregionaliziranih držav obstaja binarni koncept, v okviru katerega je na eni 
strani unitarna država (v kateri se tradicionalno zvrstijo tri stopnje oblasti, in sicer občina, 
vmesna oblast in centralna oblast; lokalne oblasti so odvisne od države) in na drugi zvezna 
država (v njej se združene enote zavzemajo za osrednje mesto in igrajo odločujočo vlogo ter 
imajo veliko bolj zapleten položaj kot centralne oblasti). V političnem pomenu besede lahko 
govorimo tudi o novem tipu države, t. i. regionalni državi, ki je podobna federalizmu (to je 
popolnoma nov koncept, ki zbuja ogromno nestrinjanj). Enosmerna odvisnost lokalnih oblasti 
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v unitarni državi in manj tudi v zvezni državi postane pri regionalni državi dvosmerna, saj so 
lokalne oblasti odvisne tako od regije kot od države. Potemtakem regionalna država prinaša 
novo tveganje, saj lahko pride do dvojnega »lastništva« lokalnih oblasti s strani države in 
regije, tako da se lokalna oblast lahko znajde v precepu.184 
Eurostat (statistični urad pri Evropski uniji) je zaradi velikih razlikovanj v upravni razdelitvi 
evropskih držav skušal sistematizirati upravno-politično hierarhijo in jo narediti bolj 
primerljivo. Po Nomenclature of Territorial Units for Statistics (NUTS) naj bi razlikovali pet 
stopnje: 
 NUTS 0: države, 
 NUTS 1: večje pokrajine (Bavarska, Normandija …), 
 NUTS 2: večje upravne enote (okrožja, departmaji …), 
 NUTS 3: manjše upravne enote (distrikti, okraji), 
 NUTS 4: najmanjše (izjemne) upravne enote, 
 NUTS 5: občine.185 
Omenjena razdelitev je bila oblikovana brez zgodovinske ali funkcionalne utemeljitve 
prostorskih enot, zaradi česar prihaja do pogostih sprememb. Slovenija je po tej delitvi izredno 
centralizirana, saj se vključuje zgolj v NUTS 0 in NUTS 5, kar nakazuje na to, da smo ena redkih 
izjem v Evropi, ki ima zgolj dvostopenjsko ureditev. Če Slovenijo primerjamo s Hrvaško, 
ugotovimo, da v njej velja tristopenjska ureditev – podobno kot v številnih drugih razvitih 
državah v Evropi, na primer na Norveškem, Slovaškem, Danskem, Irskem itn.186  
6.2 Problematika vzpostavitve regij (pokrajin) v Sloveniji 
V Sloveniji je regionalizacija zelo zapletena, na kar nakazuje že sama geografska struktura 
države, ki je zelo pestra in raznolika. Po eni strani so pokrajine na podlagi geografskih 
značilnosti že zaokrožene, po drugi strani pa se ravno zaradi tega pojavljajo mnoga vprašanja, 
ker do sedaj še noben primer regionalizacije ni bil zadovoljiv. Z regijskimi problemi se ukvarjajo 
različne vede, zlasti geografija, statistika, sociologija itn. Poleg tega, da uporabljajo različne 
metode za oblikovanje regij, se nekatere stroke bolj opirajo na družbenoekonomske 
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značilnosti, druge pa na prirodne.187 Pri vzpostavitvi nove regijske strukture so se strokovnjaki 
soočili z različnimi dilemami: 
 Ali naj se oprejo na historično dediščino, primer česar je zahodna Evropa, kjer pokrajine 
izvirajo že iz srednjega ali novega veka, ali naj se odločijo za svobodno opredelitev in 
izhajajo iz sedanjih družbenih razmer? 
 Ali naj pri delitvi upoštevajo sedanje upravne enote, ki so gledano z družbenega, 
gospodarskega in tehničnega vidika zastarele, vendar imajo ustaljenost in tradicijo? 
 Ali naj vzpostavijo manjše enote, ki so ljudem bližje in so lažje obvladljive, vendar so 
zaradi tega finančno šibkejše in posledično pod vplivom lokalnih veljakov? Druga 
možnost je nasprotna, da se oprejo na čim večje enote, v okviru katerih je objektivnost 
lažje izvedljiva, so finančno stabilnejše, vendar so po drugi strani popolnoma odtujene 
od ljudi in njihovih pobud. 
 Ali naj upoštevajo trenutne ljudske poglede, interese in lokalne razprtije ali naj kot 
temeljni gradbeni element novih ozemeljskih enot vzamejo že obstoječe katastrske 
občine, krajevne skupnosti, upravne okraje itn.  
 Ali naj vzpostavijo večstopenjsko regionalno ureditev, saj več kot je enot, lažje pride 
do uveljavitve različnih krajevnih ambicij, vendar je vzpostavitev takšnega sistema 
dražja in vodi k razrasti birokratizma? 
 Ali naj se opirajo na strokovna teoretična spoznanja o regionalizaciji oziroma ali ta 
sploh pridejo v poštev in v kolikšni meri?188 Mnenje večine strokovnjakov je bilo složno, 
in sicer da se mora okrepiti moč občin, saj pretirana centralizacija omejuje razvoj 
lokalne samouprave. Poleg tega je potrebna vmesna raven, se pravi pokrajina, ki bi 
opravljala samoupravne naloge lokalnega pomena in državne naloge.189 
Velik problem za regionalizacijo predstavlja Ustava Republike Slovenije, saj je v 143. členu 
določeno, da se občine v pokrajine povezujejo prostovoljno. Tako se zastavlja vprašanje, ali je 
v Sloveniji glede na njen teritorialni obseg sploh smiselno notranje razčlenjevanje na pokrajine. 
Poleg tega Stane Vlaj navaja, da ustanovitev pokrajin ne more biti odvisna zgolj od volje občin, 
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ampak jih mora ustanoviti država z zakonom. Pred tem je treba zagotoviti vse elemente 
pravnega statusa avtonomnih lokalnih skupnosti. Iz teh razlogov je nastala potreba po 
spremembi omenjenega člena.190 
6.3 Razlogi za regionalizacijo 
Razloge za oblikovanje pokrajin lahko razdelimo na zunanje in notranje. Ključni notranji razlog 
je povezan z nujnostjo uvedbe pokrajin zaradi notranjih razvojnih problemov in za 
uveljavljanje načela subsidiarnosti oziroma procesa decentralizacije. Zunanji razlog pa se lahko 
povzame v ugotovitev, da so pokrajine ključne za primerljivost z drugimi članicami Evropske 
unije ter možnost prenosa sredstev za enakomernejši regionalni razvoj.191 Pokrajine so 
potrebne tudi zaradi čezmejnega sodelovanja lokalnih in regionalnih skupnosti, ki je zaradi 
njihove odsotnosti onemogočeno.192 
Pri regionalizaciji je bilo ključno upoštevanje treh vidikov, ki so med seboj povezani in 
soodvisni: 
 Interesi države: Uvedba pokrajin bi pomenila notranje uravnoteženje države in 
izpopolnitev njene strukture. 
 Interesi občin: Pokrajine bi omogočile medobčinsko sodelovanje ter sodelovanje med 
občinami in pokrajinami po načelu subsidiarnosti. S tem bi okrepili tudi moč lokalne 
samouprave nasproti centralističnim težnjam države.  
 Interesi občanov, gospodarstva in drugih dejavnosti v regijskih območjih: Regijska 
območja predstavljajo interesne družbene skupnosti, ki bi jim z uvedbo pokrajin 
omogočili, da pospešujejo razvoj in reševanje konkretnih vprašanj javnega pomena na 
ustreznih območjih.193 
6.4 Proces regionalizacije v Sloveniji 
27. junija 2006 je državni zbor sprejel Ustavni zakon o spremembah 121.,140. in 143. člena 
Ustave Republike Slovenije. Za pokrajine je bistveni zadnji omenjeni člen, s katerim je bil 
omogočen začetek procesa ustanavljanj pokrajin. Pokrajina je dobila status samoupravne 
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lokalne skupnosti. Opravljala naj bi lokalne zadeve širšega pomena in z zakonom določene 
naloge regionalnega pomena. Sprejetje te določbe je bilo potrebna podlaga za oblikovanje 
zakonov, ki bodo dejansko omogočili decentralizacijo in prenos dela javnih zadev z države na 
pokrajine.194 
Predlog zakona o pokrajinah iz leta 2008 je vseboval temeljne naloge pokrajin, ki jih lahko 
razdelimo v štiri sklope: 
 izvirne pristojnosti,  
 pristojnosti, prenesene s strani države, 
 upravne naloge države, prenesene na pokrajino, 
 prenesene naloge občin.  
Organe pokrajine naj bi sestavljali pokrajinski svet (najvišji organ odločanja o vseh zadevah), 
pokrajinski odbor (posvetovalni organ) in pokrajinski glavar (izvršilni organ).195 Pokrajine naj 
bi se financirale iz davkov, dajatev in pristojbin. Država je pri tem primorana zagotavljati 
enakomeren razvoj na gospodarskem, kulturnem in socialnem področju, prav tako mora 
upoštevati interese države do pokrajin in občin ter omogočati večjo dostopnost in hkrati 
decentralizacijo upravnega odločanja ter zagotoviti učinkovitost delovanja upravnega 
področja.196  
Predlog zakona je sledil ratificirani Evropski listini lokalne samouprave, še posebej gledano z 
vidika decentralizacije in subsidiarnosti. Komisija je podprla predloženo zasnovo pokrajin, ki 
naj bi zagotavljale demokratično upravljanje lokalnih zadev širšega pomena in državnih zadev 
neposredno in po izvoljenih organih v korist splošnega pomena. Okvir pokrajin naj bi prav tako 
spodbujal medobčinsko sodelovanje. Pri sami prostorski organizaciji pokrajine pa naj bi bili 
pozorni na regionalno identiteto in pripadnost ljudi, na zgodovinsko ozadje ter številne druge 
vidike, kot so kultura, jezikovne značilnosti in gospodarske značilnosti.197 
Prvi poskus sprejema pokrajinske zakonodaje ni bil uspešen, kar je bilo razvidno iz slabo 
obiskanega referenduma o uvedbi pokrajin in določitvi njihovih območij. Volivci so sicer 
podprli vladni predlog za razčlenitev države na 13 pokrajin (12 + 1). Proces uveljavljanja 
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pokrajin še vedno ni zaključen. Pokrajine, v primeru, da bi se občine odločile za njihovo 
ustanovitev bi imele dvojno vlogo, saj bi na strani odvzemale breme občinam, po drugi strani 
pa bi izvajale upravne naloge države, ne da bi imele jasno zastavljene cilje.198 
7 DECENTRALIZACIJA IN LOKALNA SAMOUPRAVA 
Uveljavljanje lokalne samouprave v Evropi je bistvena sestavina uveljavljanja procesa 
decentralizacije. Ustava, ki smo jo sprejeli v letu 1991, je bila v nasprotju s tem načelom in 
hkrati z evropsko listno, ki smo jo podpisali in ratificirali. Naša ustava je še dodatno okrepila 
centralistične težnje države.199  
7.1 Decentralizacija 
Decentralizacija je sistem razmerij med centralnimi in lokalnimi državnimi organi. Ti imajo z 
ustavo in zakoni določeno stopnjo neodvisnosti. Decentralizacija se pojavlja v različnih oblikah 
in vrstah.200 
Glede na obseg razvitosti decentralizacije obstajajo: 
 Enotirna decentralizacija: Pri opravljanju določenih zadev je isti organ v določenih 
vidikih centraliziran (je v podrejenem položaju in mora upoštevati navodila 
nadrejenih), v drugih pa decentraliziran, saj uživa določeno stopnjo samostojnosti.  
 Dvotirna decentralizacija: V isti enoti so državni organi, ki opravljajo centralizirane 
naloge, in lokalni organi, ki opravljajo decentralizirane naloge.  
 Sistem, v katerem ni decentraliziranih organov.201 
Decentralizacijo ločujemo tudi po njenem nastanku: 
 Birokratična decentralizacija: Višji organi postavljajo in odstavljajo nižje 
decentralizirane organe. Ta oblika decentralizacije je neugodna za ožje skupine ljudi, 
saj je oblast popolna neodvisna od njih (jih ne volijo) in posledično ne rešuje njihovih 
specifičnih težav.202 
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 Demokratična decentralizacija: Organe volijo prebivalci lokalnih skupnosti, kar pomeni, 
da je tudi voljeni organ pod oblastjo lokalne skupnosti. Tej obliki bi lahko rekli tudi 
samoupravna decentralizacija. Pri tej obliki je značilna neposredna demokracija pri 
upravljanju ožje družbene skupnosti.203 
Poleg tega je za decentralizacijo ključno, da so sestavni deli države razmeroma samostojni, 
zato prihaja do prenosa nalog z države na druge organizacije. Torej se decentralizacija v veliki 
meri nanaša na pojem samouprave, saj ta odraža zahteve prebivalcev na določenem območju 
in s tem nudi rešitve za vprašanja, ki se neposredno vežejo na njih. Poleg tega samouprava v 
širšem smislu pomeni, da nek krog izbrancev sam upravlja s svojimi nalogami. Temelj 
samoupravne skupnosti je pravzaprav pravica do samostojnega odločanja o lastnih zadevah, 
kar neposredno vodi k zadovoljevanju potreb določenega prebivalstva na specifičnem 
ozemlju. Da lahko lokalna samouprava deluje avtonomno, pa mora biti vzpostavljena ustrezna 
stopnja teritorialne, upravne, politične in fiskalne decentralizacije.204 
 Teritorialna decentralizacija: Teritorij je poleg oblasti in prebivalstva temeljni element za 
obstoj države. Skozi zgodovino je večkrat prišlo do teritorialnih reorganizacij, s čimer so 
želeli doseči večjo racionalnost. Vendar to ni ključni graditelj teritorialne decentralizacije, 
saj je ta rezultat zgodovinskega razvoja, tradicije, političnih kompromisov, geografskih in 
drugih dejavnikov.205 Danes je v Sloveniji 212 občin.206 Glede uresničevanja načela 
subsidiarnosti se je smiselno vprašati, ali so občine v Sloveniji dejansko sposobne izvajati 
dejavnosti lokalnih javnih služb in se približati optimumu zadovoljevanja potreb lokalnega 
prebivalstva.207 
 Upravna decentralizacija: Ta pojem zajema prenašanje upravnih funkcij s centra sistema 
na posamezne dele. Prenaša se predvsem tri temeljne funkcije, in sicer izvrševanje, 
odločanje in kontrolo. V kolikšni meri se te funkcije prenašajo, je odvisno od stopnje 
decentralizacije. Pomembno je, da se funkcije ne morejo prenesti v celoti, saj bi to 
pomenilo razpad decentraliziranih sistemov in nastanek novih. Temeljni cilj upravne 
decentralizacije je, da zagotovi učinkovit in racionalen upravni proces. Ključno vlogo pri 
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prenosu funkcij ima sposoben kader v javnih službah, ki mora svoje delo voditi samostojno; 
v nasprotnem primeru mora posredovati država in vsiliti red (to pomeni večjo moč države 
in s tem centralizacijo). V Sloveniji se to kaže kot velik problem, saj kader ni sposoben 
izvajati vseh z zakonom naloženih pristojnosti in nalog.208 
 Politična decentralizacija: V okviru upravne decentralizacije se prenašajo funkcije 
odločanja, kar nujno prevede do prenosa izvrševanja odločitev. S prenosom pristojnosti, 
ki so določene z ustavo, dejansko pride do decentralizacije oblasti. Politična 
decentralizacija je ključna za soodločanja prebivalstva in vzpostavitev lokalne demokracije. 
Organi, ki delujejo na ravni lokalne samouprave, so lahko izvršilni (nimajo vpliva na 
referendume in druge načine reševanja konfliktov). Evropska listina lokalne samouprave 
določa, da svete in skupščine sestavljajo člani, ki so izvoljeni s svobodnim, neposrednim in 
tajnim glasovanjem na podlagi splošne volilne pravice. Ustrezna stopnja politične 
decentralizacije je torej predpogoj za izvajanje pristojnosti lokalnih skupnostih, organi, ki 
izvajajo dane naloge, morajo biti v izvrševanju suvereni, hkrati pa morajo zadovoljevati 
potrebe lokalnega prebivalstva.209 
 Fiskalna decentralizacija: Sistem financiranja, ki je odvisen od stopnje razvitosti 
posamezne države, dopušča več možnosti financiranja decentraliziranih enot. Te lahko 
same plačujejo dobrine in storitve po posebnem cenovnem režimu, njihovo financiranje 
lahko zagotovi država ali pa se vzpostavi kombinacija obeh navedenih možnosti. Po teoriji 
je osnovni namen decentraliziranih enot doseganje večjih narodnogospodarskih koristi, ki 
jih država pred tem ni dosegala. Korist decentralizacije je ravno v tem, da imajo manjše 
enote boljši vpogled v dejanske potrebe okolja. Decentralizirane fiskalne enote za svoje 
delovanje potrebujejo vir sredstev, zato je ključno, da se vzpostavi pravilna vertikalna 
davčna struktura. Osnovni finančni viri za enote lokalne samouprave so lastni davki 
(predpisani z zakonom), odstopljeni davki (enota si davke deli z državo), nedavčni prihodki 
(subvencije, takse itn.) in zadolževanje.210 Pri fiskalni decentralizaciji je ključno razmerje 
med fiskalno avtonomijo lokalnih skupnosti in javnofinančnim nadzorom, saj je 
zadolževanje lokalnih skupnosti v vseh državah omejeno.211 Decentralizacija je nujna, da 
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se javnofinančna sredstva razdelijo enakomerno in pravično, saj omogoča vpogled v 
dejanski vir stroškov posamezne enote. Kljub decentralizaciji pa ima država še vedno 
ključno vlogo stabilizatorja.212 
Decentralizacija nima samo pozitivnih lastnosti, ampak tudi pasti. Te so povezane s preveliko 
regulacijo, drobljenjem internega tržišča, povečevanjem možnosti korupcije in 
netransparentnosti, kar lahko oteži makroekonomsko koordinacijo.213  
7.2 Decentralizacija in subsidiarnost 
Evropska listina lokalne samouprave med temeljnimi načeli navaja subsidiarnost, ki določa 
raven decentralizacije javnih zadev. Osnovna ideja, na kateri temelji ta pojem, je, da se 
politična oblast lahko vmešava v lokalne zadeve le v obsegu, v katerem družba in njeni 
konstruktivni deli niso sposobni zadovoljiti različnih potreb.214 
Upoštevanje načela subsidiarnosti pomeni, da se zadeve javnega pomena na lokalni ravni 
rešujejo učinkoviteje in ceneje. Poleg tega ljudje niso odtujeni od lokalnih zadev, posamezne 
situacije pa se lahko rešuje v skladu s specifičnimi razmerami na posameznih območjih, kar 
konec koncev pomeni, da celotna državna ureditev deluje uspešno.215  
7.3 Decentralizacija v Sloveniji (navezava na regionalizem) 
V Jugoslaviji je bil razvoj v sedemdesetih in osemdesetih letih dokaj enakomeren, saj so bili 
manj razviti deli upravičeni do dodatnih sredstev. Situacija se je v osamosvojeni Sloveniji 
začela spreminjati, saj so se začela razvijati večja mesta in je prihajalo do čedalje večje 
neenakomernosti v razvoju. Centralizacija ekonomije je povzročila še politično centralizacijo, 
posledično pa je prihajalo do velikih socialnih razlik med različnimi skupinami in med različnimi 
deli v državi. Odločitve, ki so bile sprejete v centru, so širile nezadovoljstvo med prebivalstvom. 
Prevelika koncentracija centralizma prej ali slej zahteva decentralizacijo, da se lahko 
uresničujejo potrebe prebivalstva ter pospeši razvoj na nižjih nivojih.216  
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Kot sem že omenila, je sprejeta ustava prispevala h krepitvi in utrjevanju centralizma v državi. 
Reforma je šla iz ene skrajnosti v drugo, kajti od prej prevelikih in preobremenjenih komun je 
sedaj prešla k osiromašenim občinam. Občine se še vedno organizirajo po državnem zgledu, 
kar povzroča manjšo suverenost občin. Poleg tega je naša mreža občin zelo asimetrična, saj se 
občine zelo razlikujejo glede velikosti. Prišlo je tudi do prevelike centralizacije pristojnosti, ki 
so jih včasih opravljale občine. Primer tega je, da je država z občin nase prenesla uveljavljanje 
50 zakonov s področja socialnih zadev, kmetijstva, gospodarstva, okolja in prostora, prometa, 
šolstva in zdravstva. Ustavno sodišče je to v neki meri razveljavilo in določilo, da se na državo 
ne smejo prenašati zadeve lokalnega pomena (urejanje grobov, prometa, stanovanjskih zadev 
itd.). Prišlo je do jasnejše razmejitve med lokalnimi in državnimi pristojnostmi, vendar na 
škodo lokalne samouprave. Prenos pristojnosti je problematičen še v enem pogledu, saj so v 
Sloveniji občine tako različne, da pristojnosti ni mogoče prenašati po enem vzorcu. Na državno 
raven so prav tako prenesene pristojnosti, ki bi jih morale upravljati pokrajine; ker teh ni, v 
sistemu prihaja do napetosti in neracionalnega trošenja sredstev.217 Ciril Ribičič navaja, da »… 
centralizacija Slovenije ni hipotetična nevarnost, politikantsko geslo ali cenen domislek 
akademske varnosti. Centralizacija je na pohodu, ne le straši, ampak uveljavlja.«218  
Regionalizacija in decentralizacija sta dva pojma, ki sta med sabo prepletena in soodvisna, saj 
bi se decentralizacija pri nas začela razvijati z uvedbo drugega nivoja lokalne samouprave. 
Številni empirični rezultati in mnenja strokovnjakov kažejo na to, da Slovenija potrebuje 
pokrajine. Predvidevanja, da je drugi nivo potreben zgolj zaradi pritiska Evropske unije, so 
napačna; potrebujemo ga zaradi racionalne porabe finančnih sredstev in dodatnega 
ekonomskega vpliva.219  
Poleg tega je pomembno, da upoštevamo dejstvo, da pokrajine v Sloveniji obstajajo, le ustavna 
ureditev in politične sile so onemogočile, da bi se uveljavile kot koristna sestavina političnega 
sistema. Centralizem v Sloveniji vodi v neuspeh, saj sprejema napačne odločitve in povečuje 
odpor prebivalcev do centra. Ključno je dejstvo, da ljudje čutijo subjektivno pripadnost do 
pokrajin (pomurska, štajerska, koroška, savinjska, dolenjska, zasavska, kraška, ljubljanska, 
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gorenjska, goriška, primorska ter morda belokranjska in prekmurska). Že na podlagi tega bi 
morale biti pokrajine veliko bolj samostojne v odnosu do občin, saj bi bile bliže prebivalcem.220 
»Decentralizacija, katere učinki so povečano zavedanje o lokalnih potrebah, intenzivnejša 
participacija ljudi pri odločanju, večja kreativnost pri reševanju problemov, ekonomska 
prosperiteta, učinkovita uprava in povečanje politične stabilnosti pa seveda ni sama po sebi 
magična formula, ki bi reševala vse probleme in dala odgovore na vsa vprašanja današnjega 
sveta.« Lokalna samouprava za dobro upravljanje potrebuje zadostno decentralizacijo, 
ustrezne elemente demokratičnosti, sodelovanje ljudi, večjo odgovornost in finančno 
avtonomijo.221  
8 GLOBALIZACIJA IN LOKALNA SAMOUPRAVA 
Globalizacija kot proces na prvi pogled nima veliko skupnega z lokalno samoupravo, v resnici 
pa venomer odpira nova vprašanja na tem področju. »Ne glede na dejstvo, da proces 
globalizacije univerzalizira določene procese, zmanjšuje razdalje med zdaj vse bolj navidezno 
oddaljenimi kraji in deželami, zahteva vse bolj lokalno delovanje.«222 
Lokalne oblasti imajo ključno vlogo v pogojih globalizacije za razvoj podjetništva in ustvarjanja 
človeškega kapitala, saj imajo sposobnost razvijanja mnogih instrumentov politike na 
makronivoju, lahko prikrajajo razmere svojim potrebam in z dvigovanjem zadovoljstva 
prebivalstva krepijo celostni razvoj. Prav tako je globalizacija spodbudila participacijo in s tem 
lokalno demokracijo.223  
Potrebe ljudi na lokalni ravni se izražajo skozi javne politike, saj so te najbližje ljudem in lahko 
na inovativen način rešujejo njihove težave. Poleg tega so bili politiki, ki delujejo na tem 
področju, izbrani z namenom, da bodo dosegali s konsenzom sprejete družbene cilje. V dobi 
globalizacije lokalna politika predstavlja ključno polje za reševanje družbenih vprašanj. Lokalna 
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politika deluje v geografsko opredeljenih družbenih enotah, ki imajo svoje lokalne, politične, 
ekonomske, upravne in družbene dimenzije.224 
8.1 Lokalna demokracija 
Globalizacija je spremenila kontekst političnega delovanja državljanov in s tem strukturo 
lokalne demokracije zaradi vse večje odprtosti lokalnih skupnosti kot političnih in družbenih 
sistemov. Že v začetku tridesetih let dvajsetega stoletja je globalizacija povzročila preobrazbo 
tradicionalnih podeželskih skupnosti, saj so takšne skupnosti temeljile na notranji 
homogenosti in mehanski solidarnosti ter so svojo privrženost do skupnosti izražale zgolj 
simbolično. V takih razmerah ne bi bilo mogoče izvesti dejanske participacije in s tem lokalne 
demokracije. Globalizacija ni samo prenovila starega lokalizma, ampak ga je vzpostavila na 
novo. S tem sistemom so omogočili notranjo hegemonijo in spodbujali izražanje drugačnosti 
ter prebivalstvu omogočili, da se vključuje v raznorazne organizacije, tako formalne kot 
neformalne. S tem so se popolnoma zabrisale navidezne meje med različnimi občinami.225  
V tem kontekstu je viden paradoks, saj se je na eni strani uveljavil proces demokratične 
participacije, na drugi strani pa se je zmanjšala dejanska aktivnost državljanov pri participaciji 
v odločanju o javnih zadevah, saj je država z različnimi organizacijami povzročili odtujitev ljudi 
od njihovega dejanskega lokalnega prizorišča političnega delovanja. Glede spreminjajočega 
značaja lokalnih skupnosti mnogi sociologi opažajo, da celo na podeželju ni mogoče več 
začrtati jasnih meja določenih skupnosti, saj se njihove funkcije in želje popolnoma razlikujejo. 
Zato prihaja do popolnoma neskladnih gravitacijskih območij. Prav tako se pojavlja vprašanje, 
čemu posvetiti svojo pozornost: ali naj bo ta namenjena uveljavljanju demokracije in s tem 
preseganju lokalne izključenosti ali pa naj se osredotočimo na lokalno, s čimer se bo siromašila 
vsebina demokratičnega delovanja?226 
8.2 Globalizacija, decentralizacija in subsidiarnost 
Decentralizacija in globalizacija sta navidezno nasprotujoča pojma. Na eni strani je prisotna 
čedalje večja lokalizacija odločanja, na drugi strani pa naraščanje internacionalizacije 
ekonomskih odnosov. Globalizacija je pravzaprav tisto, kar krepi vlogo decentralizacije, saj v 
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ospredje stopa endogeni koncept razvoja, ki ga kreirajo mesta in regije. Res je, da gredo 
procesi globalizacije v smer spremembe pomena meddržavnih meja, vendar to ne pomeni 
nujno centralizacije in izključitve lokalne skupnosti. Zatorej tudi procesa decentralizacije ne 
smemo razumeti kot preprostega prenosa pristojnosti s centralne na lokalno raven, temveč jo 
moramo razumeti kot proces, ki zahteva mrežno povezovanje, večnivojsko partnerstvo in 
institucionalni dialog. S tem regionalne razvojne politike vse bolj postajajo domena lokalnih 
politik.227 
Povod za proces decentralizacije lahko interpretiramo skozi dva pogleda: 
1) Gledano od zgoraj navzdol: S tega vidika je šlo predvsem za pragmatično reševanje 
krize države blagostanja, da bi se centralna vlada otresla določenih odgovornosti. Ta 
pogled je prisoten pri slovenskih politikih.228  
2) Gledano od spodaj navzgor: S tega vidika bi lahko decentralizacijo interpretirali kot 
zahtevo ljudi za lokalno samoupravo in avtonomijo.229  
Pomemben pojem v povezavi z globalizacijo je tudi subsidiarnost, saj ta opredeljuje iskanje 
ravnovesja med svobodo posameznika in različnimi oblastmi. Prednost imajo nižje (temeljne) 
ravni, saj je delovanje države najbolj uspešno, če odločitve sprejemajo oblasti, ki so najbližje 
ljudem.230 
8.3  Proces glokalizacije 
V povezavi s tem procesom je treba razumeti logiko ničelne vsote, saj ta omogoča preučevanje 
odnosov med teritorialnimi enotami in akterji (horizontalni odnosi) in med ravnmi teritorialne 
organizacije (vertikalni odnosi).231 Logika ničelne vsote je mišljena v smislu, da kolikor eden 
pridobi, toliko drugi izgubi. Ta logika je utemeljevala ideološke shematizme o razredni borbi in 
se še danes pojavlja med slovenskimi politiki v obliki odpora proti decentralizaciji, saj je po 
njihovem mnenju center tisti, ki zagotavlja celovitost in enotnost Slovenije, nivoji lokalne 
samouprave pa bi mu morali biti podrejeni. Česar politiki ne vidijo, je to, da je medsebojno 
izključenost te vrste lahko preseči s partnersko soudeležbo na več ravneh delovanja. To 
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miselnost spodbuja tudi Evropa in bi jo morali politiki upoštevati že zaradi načela 
subsidiarnosti.232 
Poleg tega vse intenzivnejše povezovanje med horizontalnimi in vertikalnimi odnosi tako na 
nacionalni kot na transnacionalni ravni onemogoča izključenost, saj z udeležbo vseh ne more 
nihče ničesar izgubiti. Ravno iz tega razloga se čedalje več strokovnjakov približuje konceptu 
glokalizacije, ki nakazuje na prepletanje lokalnega z globalnim.233  
Slovenska politika kljub vsem tem dejstvom vztraja pri starem državocentričnem načinu 
delovanja. S tem si je naredila več škode kot koristi, saj razvojna dinamika ne prihaja več iz 
centra in vztrajanje pri tem sistemu blokira kakršen koli napredek.234 Sociolog Zdravko Mlinar 
navaja, da z reformo lokalne samouprave nismo presegli komunalnega sistema, saj je bilo »… 
približanje občinam zelo ozko in enostransko zasnovano, prvenstveno z zmanjševanjem 
visokosti občin. Ni pa vključevalo drugih možnosti s katerimi bi npr. ob pospešeni 
informatizaciji vsakdanjega življenja zares lahko kaj več napravili za dosego tega cilja, tudi ne 
glede na velikost.« Ujetost slovenske politike v tradicionalno pojmovanje teritorialnosti jim je 
preprečilo, da bi dejansko lahko videli, zakaj so občine izgubile nekdanji pomen. Preveč so se 
usmerjali k teritorialni zakroženi enoti namesto k notranji povezanosti, ki bi bila bolj smiselna 
v času globalizacije, razvoja v komunikaciji in prometu.235  
Pri nas bi lahko namesto o glokalizaciji, ki nakazuje na bogatenje lokalne samouprave, govorili 
o nasprotnem terminu , t. i. getoizaciji. Namesto da bi vstopili v širši prostor in reševali 
probleme tako na nacionalni kot na svetovni ravni, se naša pravna ureditev usmerja na čisto 
lokalne zadeve, ki jih je čedalje manj, s čimer še dodatno siromašimo lokalno samoupravo.236 
9 PROBLEMATIKA LOKALNE SAMOUPRAVE  
Elemente negotove prihodnosti za lokalno samoupravo predstavljajo invazivni tokovi 
globalizacije, globalna decentralizacija brez upoštevanja načela koneksitete, fiskalne krize in 
kriza državne blaginje. Lokalne skupnosti na te slabosti opozarjajo že dalj časa in poudarjajo, 
da je potrebna boljša razmejitev pristojnosti med državo in lokalno ravnjo ter da je treba 
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zagotavljati finančna sredstva za posamezne naloge. Za lokalno samoupravo je ključno, da se 
oblikuje fleksibilen sistem, ki bi bil prilagodljiv novim razvojnim priložnostim. To vključuje 
informacijski, kontrolni, planski in implementacijski sistem, ki omogoča konstruktivne odzive 
na spreminjajoče se okolje. Irena Bačlija poudarja, da je dobro razvita lokalna samouprava 
ključ za reševanje globalne krize in ne obratno, saj lahko le urejene lokalne ravni, ki so 
konkurenčne in ne bremenijo državnega proračuna, privabljajo tako domače kot tuje 
vlagatelje.237 
Lokalna samouprava se že od samega začetka sooča z nekaterimi temeljnimi problemi, med 
katerimi so premajhne občine, ki so preobremenjene in kadrovsko šibke, ne uresničevanje 
načela subsidiarnosti, neustrezno financiranje, korupcija itn.  
9.1 Financiranje občin 
Skupnosti lokalne samouprave za opravljanje svojih nalog potrebujejo ustrezna finančna 
sredstva, ki zagotavljajo njihovo samostojnost, zmogljivost in neodvisnost. Pri tem je ključen 
sistem fiskalne decentralizacije, ki zagotavlja učinkovitost in je usmerjen k večji gospodarski 
učinkovitosti ter s tem k večji gospodarski rasti in socialni enakosti. Fiskalna demokracija je 
učinkovita, ko najnižji nivo oblasti omogoča priskrbo javnih dobrin ljudem, ki jih potrebujejo. 
Decentralizacija te vrste omogoča večjo transparentnost javne porabe in omogoča boljše 
razporejanje finančnih virov glede na potrebe lokalnega prebivalstva.238   
Fiskalna decentralizacija ima tudi negativno plat, ki se kaže predvsem v ekonomski in 
upravljavsko-administrativni neučinkovitosti manjših enot lokalnih oblasti. Številni raziskovalci 
opozarjajo na vprašanja socialne neenakosti, manjše funkcionalne usposobljenosti, politične 
neodgovornosti in korupcije. Da bi zagotovila načelo enakosti, država ohranja centralizirane 
mehanizme nadzora z opredelitvijo standardov javnih storitev, dogovorjenimi cenami za 
storitve, režimi zagotavljanja javnih služb in številnimi drugimi mehanizmi. S temi regulacijami 
omogoča večjo enakost do državljanov in večjo stroškovno učinkovitost, na drugi strani pa 
zmanjšuje avtonomijo občin. Tako prihaja do nenehnih trenj med decentralizacijo in 
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centralizacijo, zato sodobni sistemi fiskalne decentralizacije iščejo ravnovesje med centralnim 
ekonomskim nadzorom na eni strani in prednostmi decentraliziranih enot na drugi strani.239 
Avtonomija občin je kompleksen pojem, ki se uresničuje predvsem na naslednjih področjih: 
zadostna stopnja samostojnosti (omogoča delovanje v skladu s potrebami občanov), 
samostojnost pri dotaciji in samostojnost pri porabi. Načelo subsidiarnosti vse to zahteva in 
zagotavlja. V Evropski listini o lokalni samoupravi je zapisano, da se morajo pristojnosti 
lokalnih skupnosti povečevati, hkrati pa se mora izvajati tudi demokratični nadzor nad izdatki 
lokalnih skupnosti.240 
Problem obstoječega sistema financiranja občin je, da so občinski proračuni premalo 
usmerjeni v razvoj, saj so preobremenjeni s tekočimi nalogami. Slovenija spada med države, 
kjer je decentralizacija na zelo nizki ravni, kar pomeni, da imajo občine zelo malo avtonomije. 
Leta 2005 je finančno izravnavo prejemalo kar 171 občin od 193 vzpostavljenih, kar je še 
dodaten dokaz, kako malo avtonomije imajo občine. Nizko stopnjo finančne avtonomije v 
Sloveniji lahko pripišemo neustrezni vertikalni davčni strukturi, sistemu finančne izravnave, ki 
ne vzpodbuja občin, da bi iskale lastna finančna sredstva, pomanjkanju povezave med 
normativno in dejansko porabo ter politično oblikovanim občinam, v katerih poteka močno 
lobiranje. Pri povečanju avtonomije občin bi bila ključna vzpostavitev druge ravni lokalne 
samouprave, ki bi močno razbremenila občine ter jim omogočila boljši in hitrejši razvoj.241   
9.2 Velikost občin  
Reforma občin se je osredotočila na najvidnejši dejavnik, in sicer na njihovo velikost, kot da bi 
s tem omogočili decentralizacijo samo po sebi. Izhodišča reforme niso upoštevala takratnih 
trendov v zahodni Evropi, ki so bili ravno nasprotni drobljenju in manjšanju občin. Pri nas so 
se odgovorni osredotočali na to, da bi ponovno uvedli ureditev, ki je veljala pred 2. svetovno 
vojno, namesto da bi opazovali aktualne družbene razmere in delovali v skladu z njimi. Zaradi 
širjenja omrežnega povezovanja tako med posamezniki kot med skupinami ter razvoja novih 
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tehnologij, prometa in komunikacij so namreč tradicionalne predstave o strnjenih občinah 
postale popolnoma neutemeljene.242 
Velikost občine lahko opredelimo z vsaj dvema meriloma oziroma s kombinacijo obeh: velikost 
ozemlja in število prebivalcev na tem ozemlju. Z določanje velikosti občine se največkrat 
uporablja drugo merilo, vendar to ne pomeni, da prvo popolnoma izključimo. Za določene 
probleme je namreč ključen tudi ta vidik; za racionalno šolsko mrežo na primer ni pomembno 
samo število učencev, ampak tudi razdalja, ki jo imajo do šole.243  
Problematika velikosti občine je sestavljena iz dveh ključnih vidikov. Prvi se navezuje na 
ohranitev krajevne povezanosti, saj so mnogi mnenja, da velike občine negativno vplivajo na 
participacijo prebivalstva v lokalnih (javnih) zadevah, kar je tudi največji argument 
nasprotnikov združevanja občin. Vendar je pregled dejanskega stanja pokazal, da so občine z 
manj kot tri tisoč prebivalci problematične s kadrovskega, organizacijskega in finančno-
materialnega vidika. S tem je povezan tudi drugi vidik, in sicer sposobnost ekonomičnega 
delovanja občine. Sama »ideja minimalne življenjske velikosti občin izhaja iz dejstva, da zelo 
majhne občine ne razpolagajo s sredstvi (finančnimi, človeškimi, tehnološkimi idr.), ki so 
potrebna za upravljanje zapletenih javnih služb.«244 Torej je merilo za velikost občine 
sposobnost ekonomske zagotovitve javnih služb, kar nakazuje na dejstvo, da je velikost občin 
odvisna od njihovih pristojnosti.245 
Organiziranje občine je odvisno od dveh elementov, in sicer od njenih pristojnosti ter 
sposobnosti organiziranja in financiranja uprave.246 V manjših občinah se pojavlja problem, da 
ni mogoče organizirati uprave po resornem načelu, kar pomeni, da ne morejo organizirati več 
upravnih organov. V njihovi organizaciji so trije ali štirje upravni organi, in sicer urad župana, 
organ za družbene javne službe, finančni urad in organ za gospodarske javne službe. Zakon 
predvideva, da imajo skupno občinsko upravo, ki vključuje več občin.247 Poleg tega je v njem 
določena celotna organiziranost lokalne samouprave, se pravi njene naloge, organi, 
pristojnosti in odgovornosti. Posledično je večina občin organizirana po istem modelu, z 
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enakimi delovnimi mesti in nazivi oddelkov v upravi; manevrskega prostora za raznorazne 
spremembe ni veliko.248  
Poleg tega je treba nasloviti še en stereotip, in sicer da z zmanjšanjem občin približamo 
odločanje prebivalstvu. V tem primeru je šlo pravzaprav za sistemski nesmisel, saj so na eni 
strani odgovorni želeli ljudem približati odločanje z ustanavljanjem majhnih občin, ki so se s 
tem izenačile s krajevnimi skupnostmi, po drugi strani pa so s tem oslabili njihovo vlogo, kar je 
zahtevalo reševanje na državni ravni.249 Zdravko Mlinar tako v svojem članku navaja, do je 
država z drobljenjem prejšnjih občin na več manjših povečevala njihovo zamejenost in s tem 
postavila izhodišče za vse večje siromašenje lokalne samouprave.250  
Vprašanja, ki se navezujejo na optimalno velikost občin, so prisotna že od samega začetka 
reforme, saj sta v ospredju dva pristopa, ki sta popolnoma nasprotna. Prvi je povezan z lokalno 
skupnostjo, ki zahteva večjo svobodo, drugi pa z ekonomskim vidikom, ki zahteva večje občine 
za boljše delovanje. Stanje v Sloveniji je nasprotno evropskemu dogajanju, saj mnoge države, 
na primer Nemčija, Grčija in Nizozemska, manjšajo število občin, medtem ko se pri nas ta 
številka celo povečuje. Posledice neupoštevanja družbenih tokov se kažejo v tem, da se kažejo 
velike razlike med občinami. Zaradi nemožnosti finančne sposobnosti manjših občin se manjša 
državna blagajna in – še huje – lokalna avtonomija, saj mora država močno posegati v 
delovanje občin.251 Velikost občin ima velik vpliv tudi na njihovo upravljavsko sposobnost.  
9.3  Upravljavska (ne)sposobnost občin 
Upravljavska sposobnost je danes zelo pomembna zaradi finančnih kriz, globalizacije, 
komunikacijskega kaosa in hiperinformacijske družbe. V širšem smislu je občina opredeljena 
kot sredstvo, ki zagotavlja delovanje ekonomskega in političnega sistema. V ožjem smislu pa 
je opredeljena kot splet sposobnih, kvalificiranih in motiviranih človeških virov na vseh ravneh 
vladanja, ki poleg odločanja in spopadanja z izzivi sedanjosti vključuje tudi element strateškega 
odločanja za prihodnost.252 Lokalna samouprava velja za kronično neučinkovito zlasti v času 
globalne ekonomske krize, na kar kažejo številni razlogi: 
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 lokalna oblast s svojimi politikami posega v ekonomske, politične, socialne in druge 
kompleksne odnose, kar otežuje razvoj oblikovanja politik, ki bi ustrezale reševanjem 
dejanskih problemov; 
 prevelik nadzor vladajočih; 
 župan je politično avtonomen subjekt in ni odgovoren nikomur, kar oblikovalcem 
občinskih aktov in raznoraznih predpisov onemogoča dejansko izvajanje teh aktov; 
 prihaja do čedalje večje korupcije, saj mnoge ožje skupine in lobiji uresničujejo svoje 
interese namesto javnega.253 
Ravno zaradi neučinkovitosti in posledic globalne ekonomske krize se zahteva učinkovitejša 
poraba javnih sredstev na eni strani in zagotavljanje kakovostnejših storitev, ki bodo občanom 
bližje, na drugi strani. Naloga občinske uprave je, da organizira učinkovitejši način dela in 
ekonomično porabo sredstev, zagotavlja čim nižje stroške, motivira zaposlene, jih izobražuje 
oziroma celotno izboljša celotno sliko občine.254 
Lokalno javno upravljanje zajema štiri skupine sprememb. Prvič, institucionalna reforma, ki se 
kaže v njeni razvejanosti in institucionalni obnovi, ki je rezultat uvajanja novih upravljanj javnih 
sredstev ter decentralizacije oblasti, ki vključuje privatizacijo, nove proračunske sisteme, 
pogodbene prenose idr. Drugič, nova omrežja, ki se kažejo v večji povezanosti tako na 
horizontalni (z državo) kot na lokalni ravni (med različnimi občinami) ter na drugih ravneh, kar 
omogoča večji dostop do virov in vpliv na oblikovanje javnih politik. Tretjo skupino 
predstavljajo nove javnopolitične iniciative, ki se nanašajo na lokalne inovacije in na nove 
načine reševanja problemov, ki izhajajo iz želje po večjih finančnih sredstvih. Četrto skupino 
pa predstavljajo odgovori na dileme koordinacije in odgovornosti. Problematika sposobnosti 
za delovanje je povezana z iskanjem novih mehanizmov odgovornosti in kontrole ter 
vključevanja državljanov v proces odločanja. Vsaka skupina sama po sebi ne oblikuje nove 
vrste upravljanja, skupaj pa tvorijo premik od klasičnih vzorcev delovanja v preteklosti.255   
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Učinkovitost lokalne samouprave je ključna, saj morajo zaradi zahtev okolja občine čim bolj 
zmanjšati stroške in povečati dobiček, da so zanimive za raznorazne vlagatelje. Poznamo tri 
modele učinkovitosti z različnih pogledov, in sicer:256 
1) Učinkovitost s političnega vidika: Gre za presojanje dela občinske uprave, in sicer ali 
postavlja realistične cilje in v kolikšni meri jih dejansko uresničuje. Če ji to ne uspeva, 
je neučinkovita. 
2) Učinkovitost z vidika uprave: Gre za to, ali občinska ustava deluje v skladu z danimi 
predpisi. Pomembno je tudi, na čigavi strani je krivda, da se določene naloge ne izvršijo 
– v tem primeru je lahko v sami ustavi ali pa v občinski upravi. 
3) Učinkovitost z vidika občana: Gre za to, da imajo občani lastna merila, po katerih 
presojajo, ali občinska uprava deluje v njihovo korist ali ne. Če uprava ni namenjena 
ljudem, občina ni učinkovita. Ob tem se moramo zavedati dejstva, da imajo ljudje 
različne predstave o tem, kaj je za njih koristno in kaj ni, zato so s tega vidika rezultati 
merjenja učinkovitosti lahko diametralno nasprotni.257 
V Sloveniji je upravljavska sposobnost nezadostna že s kadrovskega vidika, saj število 
zaposlenih v občinskih upravah ne zadošča, da bi lahko opravili vse zadane naloge. Poleg tega 
nimajo zadostne tehnične in pravne izobrazbe, da bi lahko naredili kakršen koli premik naprej. 
Problematičen je že sam proces zaposlovanja v javnem sektorju, saj proces nagrajevanja ni 
stimulativen in ne nagrajuje kakovostnega dela. Odgovorni se še vedno držijo klasične 
birokratske miselnosti. Poleg tega je velik problem tudi primanjkljaj zadostnih finančnih 
sredstev, zato so se začele občine prijavljati na razpise v okviru Evropske unije, da bi zapolnile 
primanjkljaje v občinskih blagajnah.258 
Tudi s tega vidika je pomembno tudi načelo subsidiarnosti, ki zahteva od države, da stalno 
premišljuje o tem, kako naj razdeli pristojnosti med različne nivoje oblasti, in sicer glede 
odločanja o javnih zadevah, upravljanja in zagotavljanja sredstev za uspešnost zadanih nalog. 
Vsebinsko pa se ta vidik v Evropski listini lokalne samouprave veže tudi na načelo koneksitete, 
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ki varuje lokalne skupnosti pred delegacijo novih nalog, če zanje niso zagotovljena potrebna 
finančna sredstva.259 
Subnacionalne ravni oblasti naj bi v skladu z listino dobile pristojnosti nad tistimi javnimi 
zadevami, ki ne morejo biti boljše in učinkovitejše uresničevane na vertikalno višjih ravneh 
oblasti in ki so jih hkrati sposobne opravljati. Načelo subsidiarnosti se vsebinsko veže na drugo 
temeljno načelo Evropske listine lokalne samouprave, tj. načelo koneksitete. To deluje kot 
nekakšna varovalka, saj lokalne skupnosti varuje pred delegacijo novih nalog, če zanje niso 
zagotovljena zadostna finančna sredstva. Nobeno od načel v slovenski ustavi ni dobro 
implementirano, zaradi česar ne uresničujemo zapovedi listine.260  
9.4 Participacija občanov na lokalni ravni 
Participacija državljanov je način, kako ljudje uveljavljajo svoje zahteve glede javnih zadev. 
Participacija zajema vse od volitev do njihove organizacije, sodelovanja pri peticijah,itn.261 Da 
lahko neko dejavnost opredelimo kot politično participacijo, se morajo posamezniki 
prostovoljno odločiti zanjo, poleg tega pa mora biti usmerjena k vplivanju na oblast. Oblast v 
sodobni demokratični družbi mora upoštevati želje prebivalcev, zato je participacija v prvi fazi 
komunikacijski proces. Poleg tega participacija nikoli ne more biti zapovedana ali nujna, saj 
ima vsak človek pravico, da ne sodeluje v javnih zadevah, kar je tudi ena izmed bistvenih 
sestavin demokratične dediščine človeštva.262 
Lokalna samouprava in politika sta postali središče demokratičnega političnega razvoja iz dveh 
razlogov. Prvič, zaradi druge demokratične revolucije, ki je bila utemeljena na participaciji in 
je zahtevala lokalno samoodločbo. In drugič, zaradi vzpostavitve globalnega gospodarstva, ki 
je dejansko opredelilo lokalne pogoje blaginje in miru ter hkrati osvobodilo lokalno raven 
centralističnih oblasti. Demokratične institucije morajo imeti lokalno utemeljitev, saj je ta 
protiutež centralni upravi.263 
Na lokalni ravni je predstavniška demokracija temelj političnega sistema in prevladujoča oblika 
demokracije. Sama participacija državljanov se prvenstveno nanaša na to, da izvolijo ljudi, ki v 
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njihovem imenu sprejemajo odločitve. Iz tega je razvidno, da državljani ne pričakujejo zgolj 
demokratičnega načina vodenja, ampak tudi učinkovitost s strani izvoljenih, da bodo 
uresničevali njihove potrebe. Legitimnost institucij lokalne samouprave omogočajo 
avtonomija (zagotavljanje sredstev za uresničevanje interesov), lokalna participacija in 
učinkovitost.264  
Ločujemo dve obliki demokracije, in sicer predstavniško in participativno. Pri prvi prebivalstvo 
popolnoma prepusti odločanje izvoljenim organom; vloga prebivalcev je tako omejena na 
potrjevanje že sprejetih odločitev ali nasprotovanje tem odločitvam. Participativna 
demokracija se od prve razlikuje v tem, da so vsi državljani aktivno udeleženi v sprejemanju 
vseh pomembnih odločitev. V tej družbi je najbolj vidna pomembnost politične učinkovitosti, 
ki skrbi, da so razrešeni kolektivni konflikti, in omogoča trajno zanimanje državljanov, da se 
vključujejo v proces vladanja. Brez aktivnega državljana se lahko hitro zabriše razlika med 
terapevtsko državo, ki se ukvarja z subjektivnimi perspektivami (demokracija emocij), in 
političnim razumevanjem demokracije kot kolektivnega procesa odločanja.265 
Participativna demokracija je najbolj uresničljiva na lokalni ravni, saj ta neposredno zadeva 
prebivalce in zahteva njihovo vključevanje za reševanje in zadovoljevanje specifičnih potreb. 
Vendar je ravno na tej ravni zainteresiranost najmanjša zaradi vse večjega poudarka na 
individualizmu. Ključni problem je, da je aktivnega prebivalstva zelo malo, zato bi bilo treba 
participacijo spodbujati z oblikovanjem spodbujevalnega modela »aktivnega državljana«.266 
V slovenskih občinah bi morali biti pozorni na vsaj tri družbene skupine, ki zaradi različnih 
vzrokov težje sodelujejo pri odločanju in posledično potrebujejo posebne ukrepe, ki bi 
zagotovili njihovo enakovredno sodelovanje. Te tri skupine so:267  
 ženske: 
V ospredju ženske politike je oblikovanje zakonodaje, ki bi omogočila, da ženske zasedajo 
enake položaje kot moški. Poleg tega se predstavniki te politike borijo, da bi bila spolna razlika 
priznana kot politično relevantna. Ženske interese zastopajo različne krovne organizacije ali 
civilna gibanja, tudi politične stranke sprejemajo programske resolucije. Obstaja celo sistem 
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kvot za oblikovanje kandidatnih list na volitvah. Na politično zastopanje žensk vpliva 
kombinacija institucionalnih, kulturnih in družbenoekonomskih dejavnikov, saj enak sistem 
volitev ne more v celoti razrešiti neskladja v vseh družbah. V družbah, ki so bolj liberalne, je 
uveljavljenost žensk v parlamentu veliko večja. Tukaj pride v ospredje kulturni vidik, saj so v 
močno tradicionalnih družbah ženske še vedno v ozadju.268 Ženske so v politiki videne kot 
nujno zlo, saj je Evropska unija zapovedala norme enakih možnosti, na podlagi katerih morajo 
biti ženske vključene v stranke. Kljub temu moški še vedno dominirajo v strankah, zaradi česar 
ženske težko pridejo do izraza. Če želijo uresničevati svojo agendo, so označene za feministke. 
Tako se v strankah ohranja nesrečno razmerje med moškimi in ženskami, čeprav s tem nihče 
ni zadovoljen.269 
 mladina: 
Zaradi čedalje večje individualizacije, ki rahlja občutek skupinske pripadnosti, kar je po Becku 
značilnost pozne moderne, imajo mladi občutek, da morajo poskrbeti sami zase. To povzroča 
odsotnost želje po kakršni koli participaciji v družbeni sferi (npr. v organizacijah, krožkih, 
mladinskih svetih itd.). Prostor mladosti se krči v sfero zasebnosti. Mladi čedalje več časa 
preživijo v svojem osebnem prostoru, kjer komunikacija poteka preko računalnikov in 
mobilnih naprav. Poleg tega se zaradi podaljševanja študija starostna meja definicije mladosti 
pomika proti petintridesetemu letu. »Pesimistične ugotovitve o zatonu mladine kot politično 
angažirane, družbeno-kritične in inovativne družbene skupine je treba reflektirati tudi z vidika, 
da sodobne razmere družbenosti, kot so globalizacija, fragmentacija, individualizacija in 
digitalizacija ter rahljanje enovitih pripadnosti in identitet, povzročajo generacijsko 
spreminjanje pojmovanj in praks politike, državljanstva in participacijo.« Kadar so mladi 
politični, delujejo nekonvencionalno, tako z vidika lokacij in sloga političnega angažmaja kot z 
vidika vsebine. Prednost dajejo predvsem inovacijam, spontanim akcijam, ki omogočajo prost 
vstop in izstop.270 Te oblike participacije bi morali sistemsko in načrtno spodbujati ter 
pripravljati programe, ki bi vključevali mlade, npr. organizacija mladinskih svetov, uporaba 
nove informacijske in komunikacijske tehnologije pri participaciji. Poseben problem 
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predstavlja mladina pod določeno starostno mejo, ki nima volilne pravice. Predstavnike te 
skupine odrasli označujejo kot nedorasle in nezmožne za participacijo; posledično ne morejo 
izražati svojih želja. Mlade od politike še dodatno odvrača negativen odnos starejših do 
političnega udejstvovanja, kar bi bilo treba spremeniti, da se bo v prihodnosti participacija 
mlajših povečala.271  
 Romi: 
Romi so v Sloveniji posebna etična skupina ali manjšina, ki ima svoje etične značilnosti (lastni 
jezik, kulturo itd.) in se od večinskega prebivalstva razlikuje tako po družbenoekonomskih kot 
zgodovinsko-tradicionalnih merilih. Pravni status Romov ni izenačen s statusom drugih 
manjšin v Sloveniji, zato je njihov položaj utemeljen v zakonu, v katerem so poleg splošnih 
pravic določene še posebne pravice. V pravni teoriji je taka oblika znana kot pozitivna 
diskriminacija, saj je z zakonom preprečena diskriminacija, ki bi temeljila na rasi, narodnosti 
ali katerih drugih okoliščinah.272 Pravico participacije Romov v odločanju o javnih zadevah na 
lokalni ravni določata že Ustava Republike Slovenije in Zakon o lokalni samoupravi. Romi imajo 
v sistemu lokalne samouprave tako aktivno kot pasivno volilno pravico. Problematika Romov 
je zelo obsežna, kompleksna in raznolika. Najbolj je prisotna v vzgojno-izobraževalnem, 
zaposlitvenem, infrastrukturnem in bivanjskem sektorju, v socialnem varstvu ter pri 
participaciji za oblikovanje javnih politik lokalnega pomena. Romski skupnosti je v Sloveniji 
priznana pravica do predstavnikov v občinskem svetu v občinah, kjer njeni pripadniki prebivajo 
v večjem številu. Vendar bi za uspešno sodelovanje med romskim svetnikom in preostalimi 
občinskimi organi morala potekati kakovostna komunikacija, da bi romski svetnik lahko izražal 
težave, s katerimi se sooča njegova skupnost, in izvajal potrebne ukrepe, da bi lahko stanje 
izboljšal. Za to bi moral postati tako formalni kot neformalni predstavnik Romov znotraj 
občine, moral bi biti dovolj izobražen ter bi moral upravljati z zadostnimi finančnimi in 
materialnimi viri, da bi lahko sodeloval z akterji na državni ravni. Vendar pa vprašanje, kako 
omogočiti vse to, ostaja odprto. Določeno je minimalno zastopanje Romov v občinskih svetih, 
mehanizmi, ki bi jim dejansko omogočali uveljavljanje kakršnih koli sprememb, pa še niso 
razviti.273 
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Participacija državljanov je način, kako prebivalstvo uveljavlja svoje zahteve glede javnih 
zadev. V Sloveniji sta najbolj popularna načina sodelovanja v občini glasovanje na občinskem 
referendumu in glasovanje na lokalnih volitvah. Udeležba na lokalnih volitvah je dober 
indikator demokratičnega vladanja. Vendar se participacija tudi v omenjenih oblikah 
zmanjšuje. Glavna razloga za to sta, da imajo ljudje dovolj politike in da imajo občutek, da 
njihov glas ne bo spremenil ničesar. Poleg tega se velikokrat pojavlja tudi težava z 
nezadovoljstvom nad kandidati. Večina ljudi se ne zaveda dejstva, da lokalne zadeve presegajo 
nacionalne meje in imajo na stanje v državi velik vpliv.274 
9.5 Korupcija na lokalni ravni 
Korupcija je oblika delovanja, v okviru katere pri nosilcih moči prihaja do izmenjave koristi. Pri 
tem ni nujno, da pride do dejanskega prenosa podkupnine. Po Dobovšku se korupcija pojavlja 
kot politični, zakonodajni in sociološki problem; zato moramo to dogajanje preprečiti na 
sistemski ravni. V Sloveniji je kot korupcija označena vsaka kršitev, v okviru katere se v javnem 
ali zasebnem sektorju posamezniki okoristijo na podlagi neke ponudbe ali storitve.275 
Korupcija je na svetovni ravni čedalje bolj usmerjena v korist nosilcev moči, in sicer predvsem 
v javnem sektorju, saj se posamezniki zaradi svojega položaja lahko vmešavajo v politiko in 
zakonodajo. Nekateri korupcijo označujejo kot bolezen (epidemijo) družbe, saj izkrivlja 
vrednote človeškega dostojanstva in politične enakosti ter povzroča zmanjševanje zaupanja 
državljanov v državo, zaradi česar je oteženo varovanje človekovih pravic in svoboščin.276 
Dobovšek in Heidenheimer razločujeta tri oblike korupcije. 
 Mikro nivo: korupcija je na tem nivoju skoraj neznatna in poteka v obliki majhnih daril 
javnim uslužbencem za dosego želenih uslug. Ta vrste korupcije je postala popolnoma 
vsakdanja, saj večina državljanov in državljank v Sloveniji uporablja neformalne zveze 
in poznanstva, da pridobijo dovoljenja, službo ali prednost v katerem koli aspektu.  
                                                     
274 Vlaj, Stane. »Lokalna samouprava v Sloveniji«, 36–39. 
275 Grivec, Malči. »Korupcija v slovenskem prostoru.« Revija za ekonomske in poslovne vede, 2/1 (2015), 44–64, 
45. 
276 Dobovšek, Bojan in Jure Škrbec. »Korupcija in pravna država na lokalnem nivoju.« V: Koncept in prakse 
lokalnega vladovanja, 77–98. Ljubljana: Fakulteta za družbene vede, 2013, 78–79. 
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 Srednji nivo: ta oblika korupcije je razširjena predvsem na lokalnem nivoju. Negativen 
odziv javnosti je veliko večji, in sicer predvsem zaradi visokih denarnih izmenjav, ki 
dosegajo nekajmesečno povprečno plačo državljanov. 
 Makro nivo: korupcija na tem nivoju je vezana na javna naročila, večje pogodbe in 
opravljanje večjih del v državi, kot je na primer gradnja infrastrukture. Ta oblika je 
najnevarnejša, saj vključuje zlorabo funkcij in položajev oz. družbenega statusa.277 
Najpomembnejše svetovne in nacionalne študije so pokazale, da obstaja velik razkorak med 
zaznanim in dejanskim izvajanjem korupcije. V Sloveniji predstavlja korupcija velik problem, 
saj narašča iz leto v leto. Na ravni lokalne samouprave je veliko kršitev povezanih z 
razpolaganjem s stvarnim premoženjem. V tej luči se pokaže, da je nadzor premajhen, saj na 
lokalni ravni poteka preko župana, ki je na podlagi Zakona o lokalni samoupravi hkrati zakoniti 
zastopnik občine in skrbnik za zakonito delovanje občinskega sveta. Izvajanje nalog v javnem 
interesu je tako odvisno od njegove objektivnosti in nepristranskosti pri delovanju. Problem 
se pojavi, če je večina v občinskem svetu iz iste stranke, kot župan. Obstajata sicer še dva nivoja 
nadzora. Prvega predstavlja nadzorni odbor občine, ki nadzira racionalnost, gospodarsko 
ravnanje in smotrnost ravnanja z občinskimi financami. Drugi nadzor pa poteka s strani 
občanov, saj če niso zadovoljni s potekom delovanja občine, na naslednjih volitvah izberejo 
druge kandidate. Komisija za preprečevanje korupcije opozarja na pomanjkanje integritete 
funkcionarjev v nekaterih občinah in opozarja na zakonsko ureditev, ki trenutno onemogoča 
odpoklic funkcionarjev, tudi če se odkrije neskladnosti v njihovem delovanju.278 
9.6 Izzivi lokalne samouprave v prihodnosti. 
Ključ za rešitev negotovosti predstavlja  decentralizacija, saj prispeva k razmahu 
kapitalizma in odvračanje neoliberalizem od socialne države. Decentralizacija bi imela funkcijo 
moderniziranja države, s čimer bi produkcijske in redistributivne funkcije države prenesla na 
pristojnosti civilne družbe in trga, kar bi vzpodbudilo kapitalizem in participacijo 
prebivalstva.279 
Poleg tega je pred lokalno skupnostjo izziv, da ustanovi informacijski, planski, implementacijski 
in kontrolni sistem, ki bo omogočal konstruktivne odzive na spreminjajoče se družbeno okolje. 
                                                     
277 Prav tam, 79–80. 
278 Prav tam, 79, 93–94. 
279 Bačlija, Irena, Lokalna demokracija, uvodna misel. 
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Sistem lokalne samouprave potrebuje kar nekaj popravkov, ki bi omogočili večjo učinkovitost 
občin. Aktualna neučinkovitost v večji meri izhaja iz problematike pristojnosti občin in 
prevelike centralizacije državnih institucij. Prav tako bi bila potrebna regionalizacija, ki bi 
uvedla izboljšave glede velikosti občin, saj so te premajhne, da bi zadane naloge lahko 
opravljale samostojno in brez finančne izravnave.280 Prav tako bi bilo treba strokovno izobraziti 
kader, ki je zaposlen v občinskih upravah, saj se v vsakodnevnem delu z občani velikokrat 
pokaže njihovo neznanje.281 
Lokalna raven je popolnoma podvržena prikriti centralizaciji, ki preprečuje izhod iz krize 
lokalne samouprave. Večja decentralizacija in s tem vzpostavitev suverenih in konkurenčnih 
lokalnih skupnosti bi privabljala investitorje, ki bi polnili državno blagajno in je ne bi praznili. 
Poleg tega bi vse to krepilo lokalno demokracijo in s tem povečalo participacijo lokalnega 
prebivalstva, kar bi na dolgi rok pomenilo okrepitev države. Manjše enote lokalne samouprave 
tako ne bi bile sposobne le reševati problemov, ki se pojavljajo, ampak tudi implementirati 
vzvode, ki bi izboljšali in spodbudili razvojno rast celotne države.282 
Vendar dejansko politično stanje ne kaže na to, da se bodo razmerja med občino in državo 
uredila, še manj pa, da se bo uveljavila srednja raven med njima. Poleg tega se finančna 
sredstva, namenjena za lokalno samoupravo, zmanjšujejo, tako da bistvenega napredka po 
mnenju številnih strokovnjakov kmalu še ne bo. Vse kaže na to, da bo Slovenija še naprej ostala 
unitarna država z nejasnimi pristojnostmi lokalnih skupnosti ter da bo še naprej podrejala 
lokalno oblast svojim potrebam zaradi kroničnega nezaupanja v sposobnosti lokalne 
samouprave in njenega podcenjevanja.283  
  
                                                     
280 Prav tam, uvodna misel. 
281 Prav tam, 14. 
282 Prav tam, uvodna misel. 
283 Bačlija, Irena, Lokalna demokracija, 17. 
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10 ZAKLJUČEK  
Lokalna samouprava se je na slovenskem območju od samega začetka do danes korenito 
spreminjala. Zaradi nestabilnega in nelogičnega sosledja sistemov je bila močno otežena 
uveljavitev zahtevkov Evropske listine o lokalni samoupravi, saj je na našem območju prišlo do 
desetletne ukinitve tradicionalne podobe lokalne samouprave, ki deluje na več ravneh.   
V Sloveniji je že od samega začetka možno zaznati močne težnje po centralnem nadzoru. Že v 
komunalnem sistemu, ki bi moral delovati popolnoma samoupravno, država tega ni 
dopuščala, saj je lokalni nivo popolnoma zasičila s svojimi nalogami. Tako komuni ni ostalo niti 
dovolj časa niti dovolj sredstev, da bi lahko zadovoljevala potrebe lokalnega prebivalstva. Ta 
zadolžitev je posledično padla na krajevne skupnosti, ki so bile zaradi pomanjkanja finančnih 
sredstev izrazito šibke.  
Z reformo lokalne samouprave so poskušali preseči komunalni sistem, kar potrjuje eno izmed 
mojih tez. Prav tako sem predvidevala, da je sprejeta Ustava Republike Slovenije spodbujala 
centralistične težnje in s tem preprečevala korenite spremembe. To domnevo lahko potrdim, 
saj je šla država iz ene skrajnosti v drugo in je namesto prevelikih komun, nezmožnih 
opravljanja nalog, uveljavila številne nove občine, ki so bile premajhne in finančno prešibke, 
da bi lahko opravljale zadane naloge. To nakazuje na dejstvo, da v Sloveniji še vedno 
prevladuje konservativno stališče politike, da je država močna samo in zgolj v primeru, da je 
močno njeno jedro.  
Drobljenje občin je sporno še z enega vidika. Zaradi neupoštevanja globalizacije, tehnološkega 
in komunikacijskega razvoja ter družbenega napredka je drobljenje občin na manjša strnjena 
območja povzročilo neenakomeren razvoj, tako v gospodarskem kot v ekonomskem smislu. 
Proces globalizacije je popolnoma spremenil dojemanje prostora od teritorialne in geografske 
zamejenosti k odprtemu območju družbenih procesov. Informacije se zaradi komunikacijskega 
in tehnološkega napredka ter globalizacije zelo hitro prenašajo in presegajo meje nacionalnih 
držav. Poleg tega danes decentralizacija postaja globalna in omogoča najboljše pogoje za 
kapitalistični in gospodarski razvoj, tako da regulacija s strani države ni več smiselna in bi se 
morala prenesti na nižje nivoje, na katerih se lahko s participacijo državljanov probleme 
razrešuje veliko bolj efektivno.   
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Kot sem omenila že v sklepnem delu, je lokalna samouprava temelj demokratične družbe, tako 
da bolj kot je država decentralizirana, bližje je ljudem, kar vpliva na povečevanje participacije 
v odločanju o javnih zadevah.  
Evropska listina lokalne samouprave je poudarila pomen druge ravni lokalne samouprave in 
načela subsidiarnosti, ki je v svojem bistvu usmerjeno k povečevanju decentralizacije in k 
prenašanju javnih zadev lokalnega pomena na nižje ravni oblasti. V Sloveniji regionalizacija še 
ni zaključena. V državi sicer obstajajo pokrajine, do katerih prebivalstvo čuti pripadnost, ki je 
večja od pripadnosti do občine, vendar nimajo pravne podlage, na podlagi katere bi lahko 
uveljavljale svoje pravice. Subsidiarnost, ki temelji na predpostavki, da se država ne sme 
vmešavati v zadeve lokalne samouprave, v Sloveniji ni uresničena, saj ima država v svojih rokah 
še vedno nadzor tako nad finančnimi sredstvi kot nad samim razpolaganjem z njimi. Tezo, da 
zaradi nerazvite druge stopnje lokalne samouprave in neuresničevanja načela subsidiarnosti, 
kršimo načela Evropske listine lokalne samouprave, lahko potrdimo.   
Neučinkovitost lokalne samouprave je posledica premajhne motivacije njenih glavnih 
akterjev, saj njihovo delovanje pogostokrat ne zasleduje ciljev dolgotrajnega družbenega in 
finančnega razvoja. Krivdo je možno pripisati tudi državljanom, saj zaradi prevelike 
usmerjenosti v individualnost zanemarjajo pomen in daljnosežnost odločitev, sprejetih na 
lokalni ravni.  
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